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1. La liberta dell’espressione artistica. Nozioni generali
1.1. Premessa. Cenni storici
Pur avendo sempre svolto un ruolo eminente nel processo di integra-
zione sociale e nella costruzione della civilta` stessa, con evidenti e rilevanti
riflessi sull’assetto sociale entro il quale interagisce, il fenomeno artistico ha
ricevuto sempre un’attenzione relativamente scarsa da parte degli studiosi di
diritto, forse a causa della ridotta cura dei legislatori. L’espressione artistica,
infatti, e` stata di tempo in tempo sottoposta alle piu` cogenti restrizioni o
all’esaltazione piu` lusinghiera: se i regimi autoritari ne hanno fatto un efficace
instrumentum regni, quelli democratici tendono a riconoscerne la liberta`,
intuendo (seppur non sempre chiaramente) la carica progressiva (e il poten-
ziale critico) che ogni attivita` creativa porta con se´. Tuttavia, la principale
linea di sviluppo della legislazione di settore, solo in tempi recenti giunta ad
occupare specifiche disposizioni costituzionali, si e` orientata essenzialmente
sulla tutela delle cose d’arte, ossia sulla difesa di un patrimonio che,
particolarmente in certi Paesi, rappresenta una ricchezza culturale (ed eco-
nomica) assolutamente rilevante.
Cosı`, in Italia, dinanzi al silenzio dello Statuto albertino in materia, nei
primi anni del Novecento si ebbero alcuni tentativi di riordino della confusa
legislazione preunitaria 1, prima di giungere alla nota legislazione del 1939 2,
il cui nucleo normativo, in buona parte trasfuso nel t.u. b. cult. di cui al d.lg.
29 ottobre 1999, n. 490, tuttora costituisce uno dei punti di riferimento
essenziali in materia; e in regime di costituzione rigida la stessa giurispru-
denza costituzionale ha avuto modo di precisare ed orientare i concetti
principali inerenti al riconoscimento e alla tutela dei beni culturali, intesi
come cose ma anche come attivita` 3.
1 Cosı` la l. 12 giugno 1902, n. 185, e la l. 20 giugno 1909, n. 364, da un lato, nonche´ la l. 23 giugno
1912, n. 688 e la l. 11 giugno 1922, n. 778 dall’altro si occuparono rispettivamente delle cose d’arte e del
paesaggio, con un intento sostanzialmente protettivo di un patrimonio gia` esistente: sul tema, con lo
sguardo alla normativa del 1939, allora in fieri, gia` M. Grisolia, La nuova legge sulla tutela delle cose
d’interesse artistico e storico, in Le arti, 1939, p. 488 ss.; in seguito ancora M. Grisolia, La tutela delle cose
d’arte, Roma, Soc. ed. Foro italiano, 1952, p. 24 ss.; M. Cantucci, La tutela delle cose d’interesse artistico
e storico, Padova, Cedam, 1953, p. 7 ss.; E. Mattaliano, Il movimento legislativo per la tutela delle cose di
interesse artistico e storico dal 1861 al 1939, in Ricerca sui beni culturali, pubblicazione a cura della Camera
dei deputati, Roma, 1975, I, p. 1 ss.; piu` recentemente M. Speroni, La tutela dei beni culturali negli Stati
preunitari, I, in L’eta` delle riforme, Milano, Giuffre`, 1988; A. Mansi, La tutela dei beni culturali, Padova,
Cedam, 1993; W. Cortese, I beni culturali e ambientali, Padova, Cedam, 1999; La cultura e i suoi beni
giuridici, a cura di V. Caputi Jambrenghi, Milano, Giuffre`, 1999; S. Cassese, I beni culturali: dalla tutela
alla valorizzazione, in Giorn. dir. amm., 1998, p. 673 ss.; Id., Problemi attuali dei beni culturali, ivi, 2001,
p. 1064 ss.; Manuale dei beni culturali, a cura di N. Assini e P. Francalacci, Padova, Cedam, 2000; T.
Alibrandi e P. Ferri, I beni culturali ed ambientali, IV ed., Milano, Giuffre`, 2001; S. Foa`, La gestione dei
beni culturali, Torino, Giappichelli, 2001; I beni e le attivita` culturali, a cura di A. Catelani e S. Cattaneo,
in Trattato di diritto amministrativo, diretto da G. Santaniello, XXXIII, Padova, Cedam, 2002; F.S.
Marini, Lo statuto costituzionale dei beni culturali, Milano, Giuffre`, 2002; N. Aicardi, L’ordinamento
amministrativo dei beni culturali. La sussidiarieta` nella tutela e nella valorizzazione, Torino, Giappichelli,
2002; saggi e analisi di vari autori su tematiche inerenti alla disciplina dei beni e delle attivita` culturali sono
poi leggibili nella rivista on line dal titolo Aedon, consultabile sul sito www.aedon.mulino.it.
2 Sul processo che condusse alla l. 1 giugno 1939, n. 1089, sulle cose d’arte, e alla l. 29 giugno 1939,
n. 1497, sulle bellezze naturali, dovute all’opera di Giuseppe Bottai, si v., infra, il capitolo su cultura e beni
culturali. Sul tema, in una letteratura assai vasta, S. Cassese, I beni culturali da Bottai a Spadolini, in
L’amministrazione dello Stato, 1976, p. 160 ss.; M. Ainis, Per una storia costituzionale dell’arte, in Pol. dir.,
1992, p. 500 ss.; tra i commentatori dell’epoca E. Bodrero, La nuova legge sul patrimonio artistico, in Le
arti, 1939, p. 590 ss.; M. Grisolia, Tutela delle cose d’interesse artistico o storico, in Dir. b. pubbl., 1940, p.
46 ss. Sulla legislazione del 1939, piu` volte aggiornata, si vedano i volumi Beni e attivita` culturali
nell’evoluzione del sistema giuridico. La l. 1089/39: dottrina, giurisprudenza, legislazione a confronto, a cura
di W. Vaccaro Giancotti, Quaderni dell’Ufficio studi del Ministero per i beni e le attivita` culturali, Roma,
Ist. poligrafico e Zecca dello Stato, 1998, specie p. 527 ss.; nonche´ il volume in due tomi pubblicato
dall’ufficio studi del Ministero per i beni e le attivita` culturali, Istituzioni e politiche culturali in Italia negli
anni Trenta, a cura di V. Cazzato, Roma, Istituto poligrafico e Zecca dello Stato, 2001. Sul testo unico
delle disposizioni legislative in materia di beni culturali e ambientali, previsto dall’art. 1, l. 8 ottobre 1997,
n. 352 e ora contenuto nel citato t.u. b. cult., che ha tra l’altro dettato l’abrogazione della legge n.
1089/1939 (pur recependone numerose disposizioni), si vedano i commenti a cura di M. Cammelli, La
nuova disciplina dei beni culturali e ambientali. Commento al testo unico approvato con il decreto legislativo
29 ottobre 1999, n. 490, Il Mulino, Bologna, 2000, Il testo unico sui beni culturali e ambientali, a cura di
G. Caia, Giuffre`, Milano, 2000.
3 Secondo un’accezione per piu` versi opinabile: si v. sul punto la sent. 6-9 marzo 1990 n. 118 della
Corte costituzionale, in Giur. cost., 1990, p. 662 ss., con osservazioni di F. Rigano, Tutela dei valori
culturali e vincoli di destinazione d’uso dei beni materiali (ivi, p. 665 ss.); su tale decisione sia permesso
altresı` il rinvio a F. Rimoli, L’attivita` come bene culturale al vaglio della Corte costituzionale, in Nomos,
TRATTATO DI DIRITTO AMMINISTRATIVO1514
Meno perspicua, forse in quanto meno percepita, la disciplina relativa
all’espressione artistica, ossia all’attivita` creativa come tale, in una prospettiva
piu` strettamente promozionale: il ruolo di mecenate svolto dai sovrani a
partire dall’eta` rinascimentale (e ancor prima, in epoca medievale, dalla
committenza religiosa) non e` accolto immediatamente dallo Stato liberale
ottocentesco, che preferisce tutt’al piu` mantenere, in conformita` ai princı`pi
fondanti di quell’assetto statuale, una sfera di liberta` in senso negativo, senza
cioe` interventi diretti nel settore artistico: sebbene poi, anche nell’esperienza
liberale, l’assegnazione di pensioni, sovvenzioni e premi di vario genere non
fosse rara 4.
La Carta repubblicana del 1948, nell’intento di assicurare una piu` ampia
sfera di liberta` anche nel delicato settore dell’espressione artistica, introdusse
all’art. 33 cost. una garanzia specifica per l’arte e la scienza, opportuna
seppur eccessivamente connessa ai profili dell’insegnamento e dell’istruzio-
ne 5. Muovendo da tale norma, non sempre univocamente interpretata, si
deve tuttavia definire il ruolo attivo dei pubblici poteri nella promozione,
ancor prima che nella tutela, delle attivita` creative, nonche´ il difficile
problema dei limiti all’espressione artistica, la cui determinazione rileva sia
sotto il profilo penalistico che sotto quello amministrativo.
1.2. Arte come concetto giuridico indeterminato. Fondamento costi-
tuzionale e limiti della liberta dell’arte nell’ordinamento italiano e
nella prospettiva dell’integrazione europea
Se l’espressione artistica e` sempre sfuggita, anche nei momenti storici di
maggior collusione con il potere, ad ogni troppo rigida classificazione
1990, n. 2, p. 1 ss.; sul tema anche F.S. Marini, Lo statuto costituzionale, cit., p. 48 ss. Un’accurata e ampia
raccolta di dottrina e di giurisprudenza in materia si v. ora nel volume Beni e attivita` culturali
nell’evoluzione del sistema giuridico, cit., p. 25 ss. e 113 ss.; per un esame comparativo della disciplina di
settore nei diversi ordinamenti si v. il volume I beni culturali. Esigenze unitarie di tutela e pluralita` di
ordinamenti, a cura di L. Mezzetti, Padova, Cedam, 1995.
4 Cosı` si vedano i numerosi interventi promozionali che, dal r.d. 8 aprile 1863, n. 1219 al r.d. 26 marzo
1896, n. 85, percorsero nell’esperienza italiana la seconda meta` del secolo diciannovesimo; inoltre, non
mancarono sostegni alle attivita` teatrali e musicali: si vedano il d.l. 23 gennaio 1921, n. 5 e il d.l. 4 maggio
1920, n. 567. Ma si tratto`, per lo piu`, di interventi episodici, disorganici, e svolti con intenti strumentali
di consolidamento del consenso ai processi storici e politici in atto; sul tema M. Ainis, Cultura e politica.
Il modello costituzionale, Padova, Cedam, 1991, p. 18 ss., e P. Caretti, L’intervento dello Stato nel settore
del teatro di prosa, in Intervento pubblico e liberta` di espressione nel cinema nel teatro e nelle attivita`
musicali, a cura di P. Barile, pubblicazione a cura dell’Isle, Milano, Giuffre`, 1974, p. 480 ss.
5 Sui lavori preparatori che condussero alla formulazione dell’art. 33 cost., si v. la sintesi fornita nel
volume La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, a cura di V. Falzone, F.
Palermo e F. Cosentino, III ed., Milano, Mondadori, 1979, p. 115 ss.; sul tema altresı` S. Cassese e A.
Mura, Sub art. 33-34, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, art. 29-34, Bologna-Roma,
Zanichelli, 1976, p. 227 ss.
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categoriale, l’arte del secolo ventesimo ha altresı` affermato e coltivato, anche
in sede di teoria estetica, la propria programmatica opposizione agli schemi
convenzionali della cultura dominante, ponendosi piuttosto come strumento
di critica e svelamento delle contraddizioni latenti nella societa` entro cui
l’artista opera 6. Cio` rende difficili la trattazione scientifica e, soprattutto, la
disciplina giuridica positiva del fenomeno artistico, particolarmente per
quanto concerne la fase creativa; in un contesto democratico di tipo plura-
lista lo studio e la collocazione della liberta` di espressione artistica sono
dunque importanti elementi di confronto per definire i limiti di tenuta
dell’ordinamento e le sue effettive capacita` integrative 7.
Il problema non muta nei suoi contorni essenziali rispetto al processo storico di
integrazione sovranazionale, poiche´ questo interviene tra ordinamenti culturalmente
e giuridicamente omogenei: l’art. 151 del Trattato Ce 8 pone essenzialmente criteri
generali di sviluppo e cooperazione tra gli Stati membri, nonche´ tra questi, i Paesi
terzi e le organizzazioni internazionali competenti in materia, imponendo alla
Comunita` di contribuire al pieno sviluppo delle loro culture, « nel rispetto delle loro
diversita` nazionali e regionali, evidenziando nel contempo il retaggio culturale
comune » (§ 1); tra i settori in cui la Comunita`, con la propria azione, incoraggia la
cooperazione, eventualmente appoggiando ed integrando l’azione degli Stati, e`
previsto quello della « creazione artistica e letteraria, compreso il settore audiovisi-
vo » (§ 2). La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, approvata dal
Consiglio europeo di Nizza nel dicembre del 2000, afferma poi, all’art. 13, che « le
arti e la ricerca scientifica sono libere », e che « la liberta` accademica e` rispettata » 9.
6 Per una trattazione generale di tali profili, entro una letteratura vastissima in ambito ovviamente non
giuridico, si vedano A. Hauser, Storia sociale dell’arte (1955), trad. it. in 2 vol., Torino, Einaudi, 1975; W.
Tatarkiewicz, Storia dell’estetica (1970), trad. it., 3 vol., Torino, Einaudi, 1979-80; S. Givone, Storia
dell’estetica, Roma-Bari, Laterza, 1988; Aa.Vv., Momenti e problemi di storia dell’estetica, 2 vol., Milano,
Marzorati, 1959; Trattato di estetica, a cura di M. Dufrenne e D. Formaggio, II ed., 2 vol., Milano,
Mondadori, 1988; nonche´ i saggi di U. Eco, La definizione dell’arte, ed. riv., Milano, Mondadori, 1978;
D. Formaggio, L’arte come idea e come esperienza, Milano, Mondadori, 1990; M. Perniola, L’estetica del
Novecento, Bologna, Il Mulino, 1997.
7 Sul tema, nell’ambito degli studi di taglio giuridico, sia permesso rinviare a F. Rimoli, La liberta`
dell’arte nell’ordinamento italiano, Padova, Cedam, 1992, nonche´ a M. Grisolia, Arte, in Enc. dir., III,
Milano, Giuffre`, 1957, p. 96 ss.; A. Cerri, Arte e scienza (liberta` di), in Enc. giur., I, Roma, Ist. enc. It.,
1988, ad vocem; sui profili piu` strettamente amministrativistici G. Clemente di San Luca, Liberta` dell’arte
e potere amministrativo. I. L’interpretazione costituzionale, Napoli, Esi, 1993. Di particolare interesse, nel
quadro della letteratura straniera, l’opera di J.H. Merryman e A.E. Elsen, Law, Ethics and the Visual Arts,
III ed., London-The Hague-Boston, Kluwer Law International, 1998, costruita come un case-book sui
numerosi problemi derivanti dalla gestione dei beni artistici e dalla promozione delle arti visive.
8 Seguendo la numerazione data dal Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997 (la cui ratifica e` stata
autorizzata in Italia con la l. 16 giugno 1998, n. 209); nel testo precedente era l’art. 128.
9 Su questi profili, di recente, si v. il volume di B. Beutler, R. Bieber, J. Pipkorn, J. Streil e J.H.H.
Weiler, L’Unione europea. Istituzioni, ordinamento e politiche, Bologna, Il Mulino, 2001; sul valore della
Carta dei diritti fondamentali, A. Pace, A che serve la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea?
Appunti preliminari, in Giur. cost., 2001, 193 ss.; G. Azzariti, La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea nel “processo costituente europeo”, in Rass. dir. pubbl. europeo, 2002, p. 9 ss., sui diversi aspetti
del tema, anche nella prospettiva della redazione di un progetto di costituzione europea da parte della
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La Costituzione italiana del 1948 affida la disciplina complessiva del
fenomeno artistico a due norme, contenute negli art. 9 e 33, co. 1, che
pongono tuttavia, nella loro laconica formulazione, non pochi problemi
interpretativi: se nella prima disposizione, affermandosi che « la Repubblica
promuove lo sviluppo della cultura e della ricerca scientifica e tecnica », si
pone il presupposto generale per la tutela dell’espressione artistica come
profilo specifico dell’attivita` culturale, nella seconda l’affermazione per cui
« l’arte e la scienza sono libere e libero ne e` l’insegnamento », pur tracciando,
opportunamente, una garanzia specifica, impone una complessa opera di
interpretazione sistematica 10. Prescindendo per ora dalla troppo stretta
connessione che la disposizione in questione manifesta tra attivita` artistica e
insegnamento, giustificata solo in parte dalla rapidita` con cui il tema fu
affrontato in Assemblea costituente 11 e dall’interesse che le forze cattoliche
avevano in quella sede di dedicare la maggior attenzione ai problemi della
scuola, una prima difficile valutazione si pone per il rapporto tra la liberta`
prevista dall’art. 33, co. 1, cost. e la disciplina generale della liberta` di
manifestazione del pensiero: ma se il fenomeno dell’espressione artistica
dovesse ricomprendersi in quest’ultima norma, dovrebbe anche per esso
ritenersi operante il limite del buon costume, imposto per ogni manifesta-
zione di pensiero dal co. 6 dell’art. 21 cost.
Cio` appare ormai insostenibile: la natura stessa dell’espressione artistica
ne esclude una diretta assimilabilita` al fenomeno, solo in parte affine e
comunque distinto, della manifestazione del pensiero; pur senza conferire
valore decisivo al rilevante argomento testuale della collocazione delle di-
Convenzione istituita con la dichiarazione di Laeken del 15 dicembre 2001 e presieduta da V.Giscard
d’Estaing, si vedano anche i saggi, di vari autori, contenuti nel n. 3/2002 della rivista Quad. cost., nonche´
il volume di C. Pinelli, Il momento della scrittura. Contributo al dibattito sulla Costituzione europea,
Bologna, Il Mulino, 2002. E` da rilevare che la Dichiarazione dei diritti dell’uomo del 1948 afferma
piuttosto un diritto dell’individuo alla realizzazione, attraverso lo sforzo nazionale e la cooperazione
internazionale, dei diritti « economici, sociali e culturali » indispensabili alla dignita` dell’individuo e al
libero sviluppo della sua personalita` (art. 22), nonche´ il diritto « di prendere parte liberamente alla vita
culturale della comunita`, di godere delle arti e di partecipare al progresso scientifico e ai suoi benefici »,
cui si aggiunge quello alla protezione degli interessi morali e materiali per ogni sua produzione scientifica,
letteraria e artistica (art. 27).
10 Sulla disciplina del fenomeno culturale nella Costituzione italiana si v. gia` E. Spagna Musso, Lo Stato
di cultura nella Costituzione italiana, Napoli, Morano, 1961; piu` recentemente M. Ainis, Cultura e politica.
Il modello costituzionale, Padova, Cedam, 1991; F. Merusi, sub art. 9, in Commentario, cit., art. 1-12,
Bologna-Roma, Zanichelli, 1975, p. 434 ss.; sull’art. 33 cost. S. Cassese e A. Mura, Sub art. 33-34, ivi,
passim; F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 17 ss.; G. Clemente di San Luca, Liberta` dell’arte, cit., p. 94
ss.
11 Sul punto F. Rimoli, op. cit., p. 153 ss.; per una ricostruzione del rapporto tra i profili dell’espres-
sione artistica e l’insegnamento U. Pototschnig, Insegnamento (liberta` di), in Enc. dir., XXI, Milano,
Giuffre`, 1961, p. 721 ss.; una simile correlazione esiste peraltro anche in altre costituzioni, si v. l’art. 5 della
Legge fondamentale tedesca del 1949 o l’art. 20 della cost. spagnola del 1978.
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sposizioni, che intende quella contenuta nell’art. 33, co. 1, cost. come una
norma speciale, tale da definire l’ambito di una « materia privilegiata » 12, e`
la stessa assunzione del valore estetico-culturale a « valore primario » del-
l’ordinamento che, correttamente svolta dalla Corte costituzionale 13, oggi
corrobora la distinzione tra i due fenomeni. Dell’espressione di tale valore
l’arte si sostanzia, e i suoi contenuti, peraltro mediati in forme sovente assai
diverse da quelle tipiche del logos razionale (in cui invece si estrinseca la
manifestazione di pensiero cui l’art. 21 cost. si riferisce) 14, non possono
essere semplicemente inquadrati in categorie essenzialmente diverse, in cui i
codici linguistici di comunicazione appaiono, fin dall’inizio, assai piu` siste-
matizzati. L’espressione artistica, all’opposto, forgiando a se stessa gli stessi
codici del proprio linguaggio, potra` usare anche dell’osceno (inteso come
alcunche´ di eccedente dai limiti imposti dal sentimento corrente del pudore,
pure assai variabile) come strumento per la definizione del proprio agire, in
virtu` della sua stessa capacita` di mediazione, concretizzata in una piu` o meno
raffinata, ma comunque peculiare tecnica di comunicazione, fondata sull’in-
tenzionamento formativo assunto dall’artista a base del proprio agire e sul
livello tecnico relativo della singola opera 15.
12 La tesi e` quella di S. Fois, Princı`pi costituzionali e libera manifestazione del pensiero, Milano, Giuffre`,
1957; nel quadro delle trattazioni inerenti alla liberta` garantita dall’art. 21 cost., che talora affrontano
anche, incidentalmente, i profili qui trattati, si devono ricordare almeno quelle di C. Esposito, La liberta`
di manifestazione del pensiero nell’ordinamento italiano, Milano, Giuffre`, 1958; M. Mazziotti di Celso,
Appunti sulla liberta` di manifestazione del pensiero nell’ordinamento italiano, in Scritti in onore di V.
Crisafulli, Milano, Giuffre`, 1985, p. 517 ss.; A. Pace, Problematica delle liberta` costituzionali, pt. s., II ed.,
Padova, Cedam, 1992, p. 383 ss.; per la tesi della netta separazione tra gli oggetti di cui all’art. 21 e quelli
di cui all’art. 33 cost., M. Grisolia, Arte, cit., p. 103 ss., e F. Rimoli, op. cit., p. 19 ss.; sul tema anche P.
Barile, Liberta` di manifestazione del pensiero e liberta` dell’arte nell’ordinamento italiano, in Tutela,
promozione e liberta` dell’arte in Italia e negli Stati Uniti, a cura di G. Palma e G. Clemente di San Luca,
Milano, Giuffre`, 1990, p. 189 ss. La dottrina straniera ha offerto contributi rilevanti in materia: si vedano
almeno, per quella tedesca, gli studi di H.K. Ridder, Freiheit der Kunst nach dem Grundgesetz,
Berlin-Frankfurt am Main, Vahlen, 1963; W. Knies, Schranken der Kunstfreiheit als verfassungsrechtliches
Problem, Mu¨nchen, C.H. Beck, 1967; P. Ha¨berle, Die Freiheit der Kunst im Verfassungsstaat, in Archiv des
o¨ffentlichen Rechts, 1985, p. 577 ss.; E. Denninger, Freiheit der Kunst, in Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, Freiheitsrechte, a cura di J. Isensee e P. Kirchhof, VI, Heidelberg, C.F.
Mu¨ller, 1989, p. 847 ss.; per il contesto statunitense A.E. Howard, Liberta` di espressione, liberta` dell’arte
e il primo emendamento, in Tutela, promozione e liberta` dell’arte, cit., p. 159 ss.; J.H. Merryman e A.E.
Elsen, Law, Ethics and the Visual Arts, cit.
13 Per tale impostazione, si vedano gia` le sentenze di C. cost., 27 giugno 1986, n. 151, n. 152 e n. 153,
in Giur. cost., 1986, p. 1010 ss.
14 Sul punto M. Mazziotti di Celso, Appunti, cit., p. 520 ss.; sul tema della peculiarita` del linguaggio
estetico rispetto a quello ordinario A. Jacob, Introduzione alla filosofia del linguaggio (1976), tr. it.
Bologna, Il Mulino, 1980, specie p. 186 ss.; D. Formaggio, L’arte come idea e come esperienza (1973), cit.,
p. 65 ss.
15 Il riferimento e` alla ormai nota teoria elaborata da L. Pareyson, Estetica. Teoria della formativita`
(1954), Milano, Bompiani, 1988; su questi aspetti, qui non affrontabili, e sui loro riflessi in campo
giuridico sia permesso rinviare a F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., specie p. 143 ss.
TRATTATO DI DIRITTO AMMINISTRATIVO1518
In realta` il concetto di arte, al pari di molti altri presenti nei testi
costituzionali (si pensi per tutti al buon costume di cui si e` appena detto),
deve intendersi come esempio palese di concetto giuridico indeterminato
(unbestimmter Rechtsbegriff) 16, la cui posizione come tale nel sistema e`
voluta dal costituente al fine di rendere lo stesso capace di adeguamenti al
mutare delle concezioni dominanti, assicurando in tal modo la durata
dell’ordinamento.
In quanto concetto indeterminato, i cui contorni reali sono di tempo in
tempo rimessi alla concreta definizione dell’interprete, anche il criterio di
valutazione sulla natura artistica della singola opera finisce con l’essere
affidato, per i profili giuridici, al funzionario dell’amministrazione o al
magistrato; in quanto riferentesi ad un sottosistema comunicativo caratteriz-
zato da peculiare complessita` (e molteplicita`) di codici, tuttavia, tale valuta-
zione, che interviene sotto il duplice aspetto della qualificazione ontologica
(ossia artistica) dell’opera esaminata da un lato, e del livello qualitativo della
stessa dall’altro, non puo` escludere la presenza, in ogni fase del giudizio di
valore, di esperti del settore.
Si vedra` oltre in quale modo la legislazione vigente ricorra all’ausilio tecnico per
connettere effetti giuridici concreti (sanzionatori o premiali) a valutazioni di natura
estetica; qui si deve rilevare comunque che, nell’impossibilita` di riconoscere, in un
contesto pluralistico e in una temperie storica sempre piu` dominata dal multicultu-
ralismo, valore oggettivo e vincolante alle varie estetiche di tipo normativo, pur
dominanti nei secoli scorsi, la stessa opera dell’esperto, mai realmente neutrale sul
piano ideologico, deve essere contestualizzata nel procedimento secondo modelli
informati al confronto e al contraddittorio, permettendo cioe` al soggetto decidente
una comparazione reale tra prospettive assiologicamente concorrenti e sovente
contrastanti.
In cio` si compendia l’indeterminazione concettuale che caratterizza il
testo costituzionale in materia: la definizione reale dell’oggetto disciplinato
dalle norme risulta dalla conformazione contingente che ad esso e` data dal
processo di integrazione ermeneutica posto dall’equilibrato concorso di una
pluralita` di giudizi di valore, estetici e giuridici, ancor piu` di quanto
ordinariamente accade in ogni processo interpretativo e rispetto a qualunque
oggetto normativo 17. La liberta` dell’espressione artistica, tuttavia, qualifica-
16 Su cui D. Jesch, Unbestimmter Rechtsbegriff und Ermessen in rechtstheoretischer und verfassungsre-
chtlicher Sicht, in Archiv des o¨ffentlichen Rechts, 1957, p. 166 ss.
17 Sul punto M. Ainis, Cultura e politica, cit., p. 146 ss.; sul tema della giustificazione dei giudizi di
valore nel quadro pluralistico L. Mengoni, Ermeneutica e dogmatica giuridica (raccolta di saggi 1978-96),
Milano, Giuffre`, 1996, specie p. 25 ss. e 91 ss.; F. Rimoli, Pluralismo e valori costituzionali. I paradossi
dell’integrazione democratica, Torino, Giappichelli, 1999, specie p. 145 ss.; J. Habermas, Verita` e
giustificazione (saggi 1996-98), trad. it. Roma-Bari, Laterza, 2001, specie p. 265 ss.
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bile senz’altro tra le liberta` positive, impone allo Stato-ordinamento un
intervento ispirato ad una « neutralita` attiva », che sortisca cioe` una reale
possibilita`, per ciascun artista o aspirante tale, di esprimere la propria
capacita` creativa non incontrando altri ostacoli che quelli derivanti dai suoi
limiti interiori.
1.3. La promozione del fenomeno artistico tra intervento pubblico e
finanziamenti privati. Le espressioni deboli e la loro tutela
L’altro aspetto essenziale della disciplina costituzionale dell’espressione
artistica concerne il ruolo dei pubblici poteri nella tutela e soprattutto nella
promozione del fenomeno artistico (e piu` in genere culturale): la liberta`
dell’arte, intesa come liberta` positiva, impone allo Stato-ordinamento (l’art.
9 cost. si riferisce alla Repubblica), con un paradosso solo apparente, il citato
atteggiamento di « attiva neutralita` », in stretta connessione con il generale
principio di laicita` dello Stato democratico pluralista, nella sua piu` ampia
accezione 18. Da un lato, infatti, i poteri pubblici non potranno mantenersi
estranei al compito di sostegno, promozione e incentivo che l’art. 9 cost. loro
affida; dall’altro, tuttavia, i princı`pi ora menzionati impediscono allo Stato di
farsi latore di proprie concezioni ideologiche esclusive, imponendogli all’op-
posto un ruolo inclusivo di garanzia del libero gioco delle diverse istanze,
tutte egualmente degne di tutela, limitando solo l’affermazione (non gia`
l’espressione) di quelle che per loro evidente carattere abbiano fini prevari-
catori. Nel campo dell’espressione artistica cio` significa che il sostegno
pubblico dovra` evitare ogni definizione di una politica culturale ed artistica
che privilegi talune espressioni a scapito di altre in virtu` della loro maggior
conformita` alle prospettive ideologiche dominanti; piuttosto l’azione di
promozione dovra` essere indirizzata, secondo una corretta applicazione del
principio di eguaglianza sostanziale di cui all’art. 3, co. 2, cost., a sorreggere
quelle forme espressive che, per la loro estraneita` ai modelli prevalenti, o piu`
semplicemente per la loro scarsa idoneita` ad attirare un largo consenso di
pubblico (e` il destino di buona parte dell’arte contemporanea, difficilmente
apprezzata da fruitori non esperti anche quando attinge i livelli piu` alti),
soffrono dell’impossibilita` di accedere alle sovvenzioni private, animate da
incoercibili logiche di mercato, spesso cosı` non giungendo neanche ad
18 Per questa impostazione estensiva del concetto di laicita`, non piu` riferibile al solo contesto del
fenomeno religioso, sia consentito rinviare a F. Rimoli, Laicita` (dir. cost.), in Enc. giur., XVIII, Roma, Ist.
Enc. It., 1995, ad vocem; per i profili piu` generali del modello statuale pluralista, Pluralismo, ivi, XXIII,
Roma, Ist. Enc. It., 1997, ad vocem; Id. Pluralismo e valori costituzionali. I paradossi dell’integrazione
democratica, Torino, Giappichelli, 1999.
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esistenza 19. In tale prospettiva i due profili oggettivi della tutela del feno-
meno artistico costituiscono facce di uno stesso prisma: la tutela delle cose
d’arte, ossia delle opere gia` venute ad esistenza, si pone insieme come
presupposto e come risultato della tutela dell’espressione artistica, ossia
come garanzia di realizzazione delle condizioni ottimali per l’esercizio di
attivita` creative. Se infatti non sara` in alcun modo possibile prevedere gli esiti
della promozione (ossia l’effettiva realizzazione di una fase creativa di alto
livello), la posizione di tali condizioni sara` comunque il migliore contributo
che, nel contesto pluralistico, l’autorita` potra` fornire per suscitare e favorire
un fenomeno cui riconosce valore primario e che, nondimeno, si svolge
secondo processi in gran parte indipendenti dagli assetti che caratterizzano i
modelli istituzionali.
Prospettive diverse, pur autorevolmente sostenute, non paiono plausibili, ne´ sul
piano dei princı`pi costituzionali (pure con l’adozione del principio di sussidiarieta`
« orizzontale » contenuto nel nuovo art. 118, co. 4, cost., introdotto dalla l. cost. 18
ottobre 2001, n. 3), ne´ tanto meno su quello delle dinamiche concrete del settore:
cosı` la funzionalizzazione del ruolo dei sovventori privati rispetto al sostegno delle
culture deboli, fondata da taluno su una lettura estensiva dell’art. 4 cost., sembra
poco realistica, oltre che poco rispettosa delle liberta` economiche individuali di cui
all’art. 41 cost. 20 Il capitale privato insegue prospettive di profitto, e dunque opera
in campo artistico ricercando forme di investimento consistenti in ritorni d’imma-
gine, garantiti solo dall’intervento su opere assai note (restauri e recuperi di
monumenti, grandi mostre) ovvero dal finanziamento di eventi di grande richiamo
(concerti di artisti famosi, meetings di livello artistico dubbio ma di sicuro impatto
mediatico); ne´ potrebbe imporsi un diverso comportamento agli investitori privati
senza sortire con cio` il deleterio effetto di una sostanziale fuga da tali forme di
intervento.
Gli incentivi fiscali sono certamente un importante strumento di orien-
tamento delle scelte private, ma, come si dira`, esse sono comunque un
intervento pubblico indiretto (effettuato mediante una tax expenditure) e non
possono mutare la natura sistemica dell’intervento stesso: dinanzi a cio`, il
riequilibrio spetta all’intervento pubblico, che, alleviato dal sostegno privato
rispetto alle forme piu` popolari di espressione, potra` (e dovra`) destinare
risorse alle espressioni deboli, con cio` assolvendo ad uno dei propri compiti
primari.
19 In tal senso anche M. Ainis, Cultura e politica, cit., specie p. 21 ss. e 109 ss., e, con accenti in parte
diversi, G. Clemente di San Luca, Liberta` dell’arte, cit., p. 72 ss.
20 Dunque, benche´ condivisibile nei fini, non sembra accettabile la tesi di G. Palma, Introduzione, in
Tutela, promozione e liberta` dell’arte, cit., p. 21 ss., che tende ad applicare i canoni del principio di
solidarieta` di cui agli art. 2, 3 e 4 cost. all’intervento dei sovventori privati; in senso diverso P. Barile,
Liberta` di manifestazione del pensiero, ivi, p. 190 ss., che si richiama alla generale liberta` di iniziativa
economica. Sul tema anche M. Ainis, op. cit., p. 150 ss.
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2. La liberta dell’arte e le sue espressioni: le attivita creative e la loro
promozione
2.1. La disciplina delle attivita di interesse artistico: profili generali
Promozione e tutela del fenomeno artistico si possono scindere, come
accennato, secondo una linea in parte adombrata dalla stessa Carta costitu-
zionale: da un lato la funzione di protezione del patrimonio storico e artistico
di cui all’art. 9 cost., cui fa riferimento l’ormai ricca legislazione in materia di
beni culturali, accompagnata da una altrettanto nutrita messe di studi 21;
dall’altro, e in via logicamente preliminare, la funzione di protezione e
sviluppo dell’espressione artistica, ossia dell’attivita` svolta dall’artista in
quanto soggetto formante, cui vanno assicurate condizioni ottimali di esi-
stenza.
Si evince dunque, anche dalla legislazione recente, una nozione di
« attivita` culturale » sostanzialmente autonoma e distinta, seppur in parte
complementare, rispetto a quella di bene, alla quale da taluno si vorrebbe
assimilata 22. Garantita anch’essa, nei suoi presupposti, dall’ampio spettro
normativo dell’art. 9 cost., la nozione di attivita` appare quella piu` diretta-
mente implicata dall’art. 33, co. 1, cost.: l’arte e` essenzialmente attivita`
creatrice, diretta all’esercizio immediato di formativita`, e in tale profilo
dinamico si sostanzia e si esaurisce.
L’opera d’arte, una volta venuta ad esistenza — e solo allora — sara`
considerata come bene in quanto cosa, oggetto di cui si possa avere diretta
ed immediata disponibilita` materiale; solo rispetto ad essa sara` dunque
applicabile la disciplina relativa alla tutela delle cose d’interesse artistico e
storico, nei limiti di cui all’art. 1 della l. n. 1089/1939. E tale distinzione si
conferma ora, alla luce della diversa disciplina dettata dal nuovo testo
dell’art. 117 cost., introdotto con la riforma del titolo V della seconda parte
della Carta operata dalla l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3, che pone la tutela dei
beni culturali tra le materie oggetto di legislazione statale esclusiva (co. 2, lett.
s), e la « promozione e organizzazione di attivita` culturali » (accanto alla
valorizzazione dei beni culturali e ambientali) quali materie di legislazione
concorrente (co. 3); e resta qui aperta, in prospettiva, la possibilita` prevista
dal nuovo art. 116, co. 3, cost., secondo il quale « ulteriori forme e condizioni
21 Per un quadro della legislazione vigente e delle sue origini si vedano ancora gli studi di T. Alibrandi
e P. Ferri, I beni culturali ed ambientali, cit.; A. Mansi, La tutela dei beni culturali, cit.; F.S. Marini, Lo
statuto costituzionale, cit., passim.
22 Sul punto gia` S. Cassese, I beni culturali da Bottai a Spadolini, cit., specie p. 177 ss., nonche´ M. Ainis,
Cultura e politica, cit., p. 93 ss.; per il concetto di bene culturale-attivita` si v. altresı` la gia` menzionata sent.
n. 118/1990 della Corte costituzionale.
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particolari di autonomia », per le materie di cui al co. 3 dell’art. 117 (e per
alcune oggetto di potesta` esclusiva di cui al secondo), possono essere
attribuite a regioni a statuto ordinario, con legge dello Stato, su iniziativa
della regione interessata, sentiti gli enti locali, e nel rispetto dei princı`pi di cui
all’art. 119 (la legge statale sara` approvata a maggioranza assoluta dei
componenti delle Camere, su intesa fra Stato e regione interessata).
Una disciplina dell’attivita` creativa, intesa come strumento per la realiz-
zazione futura di opere d’interesse artistico, deve invece concernere essen-
zialmente prospettive, modalita` e limiti dell’operare dell’artista, intervenendo
tuttavia in forma autoritativa solo ove sia strettamente necessario, pena una
deleteria compressione della liberta` dei singoli. Di tale problematico ruolo
del legislatore nel campo in esame e` espressione anche la mancanza di una
definizione normativa esplicita del fenomeno, rimesso mediante la tecnica del
concetto indeterminato alla concreta lettura dell’interprete: solo nel d.lg. 21
marzo 1998, n. 112, nel quadro del piu` ampio conferimento di funzioni e
compiti amministrativi dello Stato alle regioni e agli enti locali e attuativo
della delega contenuta nell’art. 3 della l. 15 marzo 1997, n. 59, l’art. 148, lett.
f) ha indicato come attivita` culturali « quelle rivolte a formare e diffondere
espressioni della cultura e dell’arte », cui accede (lett. g) una funzione di
promozione intesa come « attivita` diretta a suscitare e a sostenere le attivita`
culturali ». Tale formula offre la base per una lettura assai comprensiva della
disciplina, particolarmente utile per il sostegno alle espressioni meno capaci
di ottenere un’affermazione immediata, e assume ulteriore importanza alla
luce della citata disposizione contenuta nel nuovo testo dell’art. 117, co. 3,
cost. (per la cui puntuale attuazione legislativa, peraltro, e` stata conferita al
governo, con l’art. 10, l. 6 luglio 2002, n. 137, una delega per la riforma
complessiva del settore, sulla quale si tornera` oltre) 23. L’art. 153 dello stesso
decreto legislativo, infatti, nel disciplinare la funzione di promozione affi-
dandone la cura allo Stato, alle regioni e agli enti locali, ciascuno nel proprio
ambito, e di norma mediante forme di cooperazione strutturali e funzionali
tra i diversi enti, dispone che tale funzione comprenda, tra l’altro, attivita`
rivolte all’obiettivo di un « equilibrato sviluppo delle attivita` culturali tra le
diverse aree territoriali » (co. 3, lett. c), nonche´ di uno « sviluppo delle nuove
23 Un commento al d.lg. n. 112/1998 si v. nel fascicolo monografico della rivista Le Regioni, n. 3-4,
1998, e ivi le analisi di G. Pitruzzella (sub art. 148-150), G. Corso (sub art. 151-155), e C. Barbati (sub art.
156), alle p. 951 ss. Sulla l. cost. n. 3/2001, che ha riformato l’intero titolo V della seconda parte della
Costituzione si v., oltre all’intero n. 6, 2001, della rivista Le Regioni, lo studio di S. Mangiameli, La riforma
del regionalismo italiano, Torino, Giappichelli, 2002; nonche´, sui nostri temi, M. Cammelli, Il nuovo titolo
V della Costituzione e la finanziaria 2002: note, in Aedon, n. 1, 2002. Per l’adeguamento dell’ordinamento
alla l. cost. n. 3/2001 giace in Parlamento un d.d.l. governativo (XIV leg.- A.S. n. 1545); per la delega di
cui all’art. 10, l. n. 137/2002 si v. infra, alla nt. 49.
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espressioni culturali ed artistiche e di quelle meno note, anche in relazione
all’impiego di tecnologie in evoluzione » (co. 3, lett. e) 24.
Sui profili specifici inerenti alle modalita` e ai modelli di esercizio della funzione
di promozione e di sostegno alle attivita` artistiche si tornera` nei paragrafi successivi,
ma e` qui importante rilevare come tali definizioni, certo ambiziose ma necessarie,
abbiano posto un termine di riferimento direttamente integrativo della norma
costituzionale, e, in una corretta lettura della stessa, imposto in modo esplicito ai
poteri pubblici un ruolo di riequilibrio e di compensazione rispetto alle dinamiche
selettive dell’intervento privato, necessariamente informate alle leggi di mercato.
Per quanto concerne le attivita` di spettacolo, anch’esso ovviamente
species di attivita` artistica, avendo l’art. 1, co. 4, lett. c) della l. n. 59/1997
riservato allo Stato i compiti di rilievo nazionale nel settore, l’art. 156 del d.lg.
n. 112/1998 ha definito questi ultimi nella definizione di indirizzi generali
ispirati a criteri analoghi a quelli appena menzionati: cosı`, tra l’altro, lo Stato
« programma e promuove, unitamente alle regioni e agli enti locali, la
presenza delle attivita` teatrali, musicali e di danza sul territorio, perseguendo
obiettivi di equilibrio e omogeneita` della diffusione della fruizione teatrale,
musicale e di danza, favorendone l’insediamento in localita` che ne sono
sprovviste e favorendo l’equilibrata circolazione delle rappresentazioni sul
territorio nazionale », per cio` impiegando le risorse del Fondo unico per lo
spettacolo di cui alla l. 30 aprile 1985 n. 163 co. 1, lett. n); ma soprattutto
« contribuisce ad incentivare la produzione teatrale, musicale e di danza
nazionale, con particolare riferimento alla produzione contemporanea » (co.
1, lett. o) e « promuove le forme di ricerca e sperimentazione teatrale,
musicale e di danza e di rinnovo dei linguaggi » (co. 1, lett. q). Deriva da tali
disposizioni l’immagine di un’attuazione dinamica del fine-valore estetico e
culturale, che, pur non trascurando i profili piu` consueti del sostegno alla
produzione degli spettacoli di repertorio (in cio` s’inquadra il contributo al
sostegno degli enti lirici e assimilati di cui al d.lg. 29 giugno 1996, n. 367,
prevista dallo stesso art. 158, co. 1, lett. r) del d.lg. n. 112/1998), si proietta
24 Tale norma, assai opportuna anche per il riferimento all’evoluzione delle tecniche espressive svolte
mediante nuove tecnologie (si pensi per tutte alla computer graphics), appare invece addirittura « sinistra »
a G. Corso, op. cit., p. 970, che vi trova l’evocazione di « politiche culturali di lukacsiana memoria » (lo
stesso autore trova peraltro « inquietante » la norma della lett. c sul riequilibrio territoriale). Partendo
dall’idea, propria di un tardo romanticismo ottocentesco, di un’arte « frutto di creazione spontanea, anche
se accompagnata da sforzo e dolore », l’autore nega la possibilita` di un’eguaglianza in campo culturale,
con cio` negando di fatto anche l’opportunita` di ogni forma di promozione; ma chiunque abbia tentato di
svolgere con un minimo di risultati un’attivita` artistica in certe zone o in certi settori espressivi sa che la
peggior forma di neutralita` e` quella dell’indifferenza, che finisce con l’impedire in pratica ogni possibilita`
di realizzazione di progetti artistici, a dispetto della celebrazione degli impeti creativi di crociana memoria;
d’altronde, una lettura piu` attenta non puo` che far intendere l’eguaglianza in materia come eguaglianza
di chances, e non gia` di risultati.
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verso una assai opportuna valorizzazione delle nuove realizzazioni e delle
nuove forme d’arte.
Tanto tuttavia ripropone, in modo palese e urgente, il problema della
definizione dei criteri di valutazione, ossia della razionalizzazione delle
opzioni in ordine alle priorita` di finanziamento, e alla loro sindacabilita` in
sede giurisdizionale. Cio`, come detto, coinvolge delicati e complessi profili di
rispetto dei princı`pi di eguaglianza e di integrazione pluralistica; se taluni di
questi possono essere in parte superati con una corretta ripartizione di
funzioni tra Stato ed enti minori, e` pur vero che all’interno del singolo ente
permane la difficolta` di assumere decisioni selettive che non siano meramente
arbitrarie o, peggio, clientelari.
Rileva qui in tutta la sua importanza il profilo della composizione degli
organismi cui e` affidata in concreto la valutazione tecnica, ossia della presenza degli
esperti di settore: incongrua dovendosi qui ritenere l’applicazione della nozione della
discrezionalita` tecnica e della sua insindacabilita` 25, riemerge l’ineliminabile grado di
soggettivita` della scelta, e la necessita` di creare, all’interno degli organismi stessi di
valutazione, una pluralita` di prospettive che ottenga il duplice risultato di permettere
un approccio integrativo alla soluzione dei problemi di selezione nonche´, in certa
misura, una sorta di « autogoverno » complessivo della comunita` degli artisti. La
legislazione vigente, come si dira`, appare tuttora lontana da tali obiettivi; tuttavia i
passi recentemente compiuti sembrano muovere in tal senso, se non altro per quanto
concerne l’apertura verso le nuove forme di espressione artistica, che implica per se´
una rilettura delle concezioni estetiche piu` tralatizie, dovendo indurre altresı` ad un
conseguente ampliamento dei criteri valutativi.
L’altro problema e` quello, solo in parte risolto dalla l. n. 59/1997 e dal
d.lg. n. 112/1998, relativo alla definizione del ruolo effettivo delle regioni e
degli enti locali nella promozione delle attivita` artistiche e di spettacolo. Tale
ambito appare ora completamente trasformato dall’art. 117, co. 3, cost., che,
25 Il profilo e` troppo complesso per poter essere qui affrontato con puntualita`: un utile rinvio puo`
tuttavia essere fatto allo studio di M. Ainis, Cultura e politica, cit., p. 157 ss. sul ruolo degli esperti e sulla
loro selezione, e p. 179 ss. sul problema della discrezionalita` tecnica come limite all’intervento del giudice
amministrativo; sugli stessi temi, con diverse soluzioni, F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 226 ss. e p.
240 ss.; piu` ampiamente, sull’assai incerta nozione di discrezionalita` tecnica, con diversi accenti, P. Virga,
Appunti sulla cosiddetta discrezionalita` tecnica, in Jus, 1957, p. 95 ss.; V. Bachelet, L’attivita` tecnica della
pubblica amministrazione, Milano, Giuffre`, 1967, p. 34 ss.; C. Marzuoli, Potere amministrativo e valuta-
zioni tecniche, Milano, Giuffre`, 1985, p. 7 ss.; N. Daniele, Discrezionalita` tecnica e giudice amministrativo,
in Scritti in memoria di A. Giuffre`, III, Milano, Giuffre`, 1967, p. 295 ss.; V. Ottaviano, Giudice ordinario
e giudice amministrativo di fronte agli apprezzamenti tecnici della pubblica amministrazione, in Studi in
memoria di V. Bachelet, II, Milano, Giuffre`, 1987, p. 403 ss. Un diverso approccio al problema del giudizio
di valore in sede estetica e` dato dalla dottrina tedesca, che ricorre al principio della non-identificazione
dello Stato rispetto alle decisioni assunte dalle commissioni di esperti: sul tema H. Graul, Ku¨nstlerische
Urteile im Rahmen der staatlichen Fo¨rderungsta¨tigkeit, Berlin, Duncker & Humblot, 1970, specie p. 89 ss.
Una individuazione dei soggetti beneficiari di contributi in danaro per le attivita` inerenti al settore
culturale e` stata di recente operata dal d.m. 3 ottobre 2002.
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come detto, pone la promozione e organizzazione delle attivita` culturali tra
le materie di legislazione concorrente 26. Ma, in attesa di una concreta (e non
facile) attuazione del nuovo dettato costituzionale, affidata anche all’esercizio
della delega contenuta nella citata l. n. 137/2002, e` opportuno uno sguardo
alla normativa vigente: gia` l’art. 49 del d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, aveva
affidato alle regioni « attivita` di promozione educativa e culturale attinenti
precipuamente alla comunita` regionale », trasferendo loro le funzioni ammi-
nistrative concernenti le istituzioni culturali di interesse locale operanti nel
territorio regionale. Rimettendo peraltro a leggi di riforma dei diversi settori
il riordinamento delle funzioni regionali e degli enti locali in ordine alle
attivita` di prosa, musicali e cinematografiche, la definizione dei « compiti di
rilievo nazionale », come detto acquisiti quale presupposto e giustificazione
del mantenimento in capo allo Stato delle funzioni in materia di spettacolo
dall’art. 1, co. 4, l. n. 59/1997 (ma gia` adombrate, per tale settore, dall’art. 2,
co. 2, lett. a) della l. 30 maggio 1995, n. 203 con il criterio dell’attribuzione
allo Stato delle competenze relative a soggetti, attivita`, obiettivi e funzioni di
« prioritario interesse nazionale ») 27, esso tuttavia mantiene in un ambito di
sostanziale indeterminazione il ruolo degli enti minori, affidandone in con-
creto la contingente delineazione agli interventi autoqualificatori dello Stato;
ne´ la pur imponente elencazione di tali compiti, fornita dall’art. 156 del d.lg.
n. 112/1998, pare aver risolto realmente il problema.
Non e` qui possibile, ovviamente, entrare nella vastissima e variegata teoria di
norme regionali che, ormai da qualche decennio, si sovrappongono nel tentativo di
ciascuna regione di rendersi presente ed efficiente nel ruolo della promozione, sulla
base di precise indicazioni dei singoli statuti regionali. Queste, che pure si pongono,
troppo spesso, come mera riformulazione di intenti programmatici, sono comunque
un positivo elemento di riaffermazione del ruolo degli enti territoriali nella funzione
promozionale complessiva; l’aumento degli stanziamenti di bilancio finalizzati alla
promozione delle attivita` culturali resta tuttavia un dato di fatto, e si riflette non solo
sul piano dell’attivita` regionale, ma anche (e forse soprattutto) su quello delle
iniziative degli enti locali minori (comuni e province). Appare comunque evidente
come, in tale prospettiva, torni in primo piano il profilo della necessita` di coopera-
zione tra i diversi livelli, un adeguato controllo dei risultati nonche´, al contempo, un
efficiente impiego delle risorse disponibili. La riforma realizzata dalla l. cost. n.
26 Sul tema, dopo la l. 30 maggio 1995, n. 203, di seguito citata, C. Barbati, Istituzioni e spettacolo.
Pubblico e privato nelle prospettive di riforma, Padova, Cedam, 1996, spec. p. 93 ss.; ma gia` M. Ainis,
Cultura e politica, cit., p. 203 ss.
27 La l. n. 203/1995, convertendo con modificazioni il d.l. 29 marzo 1995, n. 97, ha posto una prima
importante pietra per la riforma del settore del turismo, dello spettacolo e dello sport; l’art. citato,
attribuendo le relative competenze allo Stato, definisce soggetti di prioritario interesse nazionale « gli enti,
associazioni o istituzioni pubbliche o private che svolgano attivita` di rilevanza nazionale per dimensione,
anche finanziaria, tradizione e bacino di utenza, nonche´ quelli che costituiscono anche di fatto il circuito
di distribuzione di manifestazioni nazionali e internazionali ».
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3/2001 pare qui, nonostante alcune perplessita` di fondo sulla tecnica normativa
adottata, condivisibile nelle intenzioni: nell’ambito materiale che ci riguarda, la
concorrenza delle fonti legislative statali e regionali, accanto ai princı`pi di sussidia-
rieta`, adeguatezza, differenziazione affermati dal nuovo art. 118 cost. per l’esercizio
delle funzioni amministrative potrebbe essere la chiave per uno sviluppo armonico
delle attivita` culturali (ovvero per un caos pieno di sovrapposizioni, vuoti e incon-
gruenze? Lo dira` la realta` futura) 28.
2.2. Il ruolo dei poteri pubblici nel quadro della funzione di promo-
zione
2.2.1. Sara` opportuno, in questa sede, cogliere quei profili della legi-
slazione vigente che piu` direttamente attengono allo svolgimento della
funzione promozionale definita dalla norma costituzionale e dal d.lg. n.
112/1998: da questi infatti si misura, anche sul piano dell’ordinamento
amministrativo, la reale incidenza della disciplina del fenomeno artistico e la
difficolta` di inquadrarne concretamente, in sede sistematica, le forme e le
modalita` di sviluppo.
Strumenti puntuali di promozione delle attivita` culturali e artistiche sono
gia` da tempo presenti nell’ordinamento: se in campo letterario i premi della
Penna d’oro e del Libro d’oro, creati fin dagli anni Cinquanta per incentivare
la produzione in quel settore, e destinati rispettivamente a premiare ogni
anno l’autore che abbia « onorato la cultura italiana nelle lettere e nelle
discipline morali e scientifiche », ovvero un editore « scelto tra coloro che
hanno contribuito in modo rilevante alla diffusione del libro e al progresso
della cultura italiana » (art. 1 del d.P.C. 1 febbraio 1973), hanno certo finito
con il costituire piu` un riconoscimento agli scrittori gia` affermati che un
sostegno agli autori esordienti 29, l’insieme delle sovvenzioni attribuite a
scrittori, editori, traduttori ed altri operatori del settore dalla commissione di
esperti e funzionari gia` operante nell’ambito del dipartimento per l’informa-
zione e l’editoria istituito dall’art. 26 della l. 23 agosto 1988, n. 400 presso il
28 Sulla normativa statutaria regionale in materia culturale si v. la ricognizione operata da M. Ainis,
Cultura e politica, cit., p. 277 ss.; per il ruolo della legislazione regionale si vedano gia` gli studi di G.
Bechelloni, Politica culturale e regioni, Milano, Giuffre`, 1972, p. 232 ss.; C. Bodo, Rapporto sulla politica
culturale delle regioni, Milano, Giuffre`, 1982, passim; nonche´ il volume dal titolo La promozione della
cultura: interventi pubblici e legislazione regionale, a cura di M. Ainis e L. Torchia, Quaderni dell’Istituto
di studi sulle regioni del Cnr - Documentazione, n. 6, Roma, 1988; tra i tanti esempi in quest’ambito, si
vedano la l. rg. Lazio 11 dicembre 1992, n. 52, sulla promozione della cultura musicale, la l. rg. Lomb.
22 dicembre 1989, n. 79, con programma straordinario di interventi in campo culturale, la l. rg. Camp.
6 maggio 1985, n. 48, con interventi in campo teatrale e musicale, la l. rg. Em. Rom. 4 aprile 1985, n. 11,
con norme in materia di promozione delle attivita` teatrali, musicali e cinematografiche, o la l.rg. Sic. 10
dicembre 1985, n. 44 (modificata dalla l. rg. 1 agosto 1990, n. 14), con interventi per lo sviluppo delle
attivita` musicali nella regione siciliana.
29 Sul punto M. Ainis, Cultura e politica, cit., p. 259 ss.
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segretariato generale della Presidenza del Consiglio dei ministri (ed ora
sostituito da un ufficio dirigenziale nel nuovo Ministero per i beni e le attivita`
culturali, secondo l’art. 6, co. 2 del d.lg. 20 ottobre 1998, n. 368) possono
rappresentare invece un utile strumento promozionale, pur con le perplessita`
derivanti dalla composizione e dalla collocazione dell’organo di selezione, fin
troppo vicino agli apparati governativi.
Se una critica puo` qui essere mossa, tuttavia, puo` essere quella della sostanziale
marginalita` ed episodicita` degli interventi; la promozione dell’opera letteraria, che
dovrebbe rivolgersi in primo luogo agli autori, ma altresı` alla diffusione del libro
presso un pubblico di lettori sempre piu` vasto, in virtu` di un obiettivo di crescita
culturale collettiva ancor prima che di incentivo alle arti, appare tuttora frammentata
in troppi rivoli, priva di una effettiva unitarieta` di azione e infine affidata a soluzioni
« a pioggia » ovvero a poco edificanti forme di clientelismo artistico.
Tale mancanza di coordinamento si rinviene anche nel sostegno alle arti
figurative e plastiche, ove, pur accanto ad una capillare varieta` di forme di
sussidi, sovvenzioni, committenze ed acquisti, e` tuttora la l. 29 luglio 1949, n.
717, modificata dalla l. 3 marzo 1960, n. 237 e poi dall’art. 4 della l. 8 ottobre
1997, n. 352, a rappresentare il riferimento principale: con tale normativa si
destina all’esecuzione di opere d’arte figurativa una quota non inferiore al
due per cento dell’ammontare totale della spesa necessaria per la costruzione
o il restauro di edifici pubblici 30.
L’art. 4 della l. n. 352/1997, modificando l’art. 2 della l. n. 717/1949, ha
ora stabilito che la scelta degli artisti sia effettuata, con procedura concor-
suale, da una commissione composta dal rappresentante dell’amministra-
zione sul cui bilancio grava la spesa, dal progettista della costruzione, dal
competente soprintendente per i beni artistici e storici e da due artisti di
chiara fama nominati dall’amministrazione stessa: difficilmente in tale colle-
gio emergeranno tendenze contrapposte a quelle localmente dominanti e sara`
assicurato un reale confronto di culture 31.
2.2.2. Nel campo della produzione cinematografica, che fonde in modo
del tutto peculiare caratteri artistici, spettacolari ed industriali, l’intervento
statale ha ormai una consistente tradizione di sviluppo: gia` il regime fascista,
intuendo l’importanza del settore ai fini della creazione del consenso, detto`
discipline puntuali, sovvenzionando direttamente le produzioni utili alla
30 Sulla l. n. 717/1949 si v. gia` lo scritto di U. Calistri, Opere d’arte nei pubblici edifici, in Amm. it.,
1966, p. 1324 ss.; da notare, in materia, e` ora l’obbligo di adozione, da parte del Ministero, di un « piano
per l’arte contemporanea », previsto dall’art. 3, l. 23 febbraio 2001, n. 29, cui ha dato attuazione il d.m.
24 aprile 2002.
31 Secondo quello che parrebbe invece dover essere l’obiettivo essenziale delle procedure pubbliche di
selezione in campo artistico: sul tema, in forme diverse, ancora M. Ainis, Cultura e politica, cit., p. 146 ss.,
e F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 212 ss.
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propaganda e conseguendo, con interventi censori, un severo controllo
ideologico mediante la direzione generale per la cinematografia operante
nell’ambito del Ministero della cultura popolare, ma anche tramite il Centro
sperimentale di cinematografia, istituito con la l. 24 marzo 1942, n. 419 per
la formazione dei registi e degli operatori, riformato nel 1977 ed ora
trasformato nella fondazione denominata « Scuola nazionale di cinema » dal
recente d.lg. 18 novembre 1997, n. 426 32.
Se tale scuola, che ha tra le sue finalita` quella dello « sviluppo dell’arte e della
tecnica cinematografica ed audiovisiva » (art. 3, co. 1, lett. a), rappresenta tuttora un
importante punto di riferimento per la promozione della conoscenza e della produ-
zione creativa nel settore, piu` rilevanti appaiono i numerosi interventi di sostegno
che, in forma assai varia, lo Stato ha utilizzato nel corso degli ultimi decenni: la l. 4
novembre 1965, n. 1213, piu` volte modificata, dispone diversi strumenti per incen-
tivare e promuovere la produzione nazionale, con particolari misure per quella parte
di essa che sia caratterizzata da finalita` artistiche e culturali. Se gia` il riconoscimento
della nazionalita` italiana comporta per il singolo film rilevanti benefici, dagli incentivi
alla programmazione (art. 6) e alla produzione (art. 7), per quei lungometraggi che
abbiano « particolari qualita` artistiche e culturali », risultanti da appositi attestati
rilasciati dal Ministro su parere conforme di una Commissione istituita dall’art. 48
della stessa legge, e che siano stati regolarmente programmati in pubblico sono
previsti premi il cui ammontare, annualmente determinato dall’autorita` competente
in materia di spettacolo, e` suddiviso tra produttore, regista, autori del soggetto e
della colonna sonora ed altri partecipanti alla realizzazione dell’opera (art. 9); norme
analoghe sono dettate per i cortometraggi, ove peraltro valgono criteri diversi di
ripartizione del premio 33. E` da rilevare che l’art. 3 del d.lg. 8 gennaio 1998, n. 3,
innovando il su citato art. 48, ha introdotto una Commissione unica, ora competente
per lungometraggi, cortometraggi e film per ragazzi, e composta, per il parere
sull’assegnazione dei premi di qualita`, da due personalita` della cultura e dell’arte, tra
le quali e` scelto il presidente, tre critici cinematografici designati dalle organizzazioni
di categoria maggiormente rappresentative, e due docenti universitari in materie
umanistiche sociologiche designati dal Ministro dell’universita` e della ricerca scien-
32 La trasformazione si inquadra in un orientamento volto a dare ai soggetti in questione una struttura
ibrida, per cui accanto ad un carattere privatistico, che consenta loro di partecipare a societa` di capitali
ed esercitare direttamente attivita` commerciali, si mantiene tuttavia, in virtu` dei loro fini istituzionali, un
finanziamento prevalentemente pubblico, con i conseguenti controlli (potere di vigilanza esercitato
dall’autorita` governativa, designazione da parte di questa dei componenti degli organi interni); si v. altresı`
il d.lg. 29 gennaio 1998, n. 19, che ha trasformato l’ente pubblico « La Biennale di Venezia » in persona
giuridica privata « Societa` di cultura La Biennale di Venezia », e il d.lg. 29 gennaio 1998, n. 20, piu` avanti
citato, che ha trasformato in fondazione l’Istituto nazionale per il dramma antico.
33 Secondo il d.m. 3 settembre 1998, questi consistono, a decorrere dall’anno 1999, in un premio unico
di cinquecento milioni di vecchie lire per i lungometraggi (aumentato di cinquanta milioni per il
produttore che depositi presso la Scuola nazionale di cinema, oltre alla copia prevista dalla legge,
l’interpositivo e l’internegativo del film premiato), nonche´, a decorrere dall’anno 1998, in venti premi da
venticinque milioni per i cortometraggi.
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tifica e tecnologica; prevale ancora una struttura di tipo tecnico, ove peraltro il
pluralismo appare rimesso alla cura sostanziale delle autorita` governative 34.
Ma il tratto saliente dell’intervento statale appare comunque rimesso al
sostegno fornito nella fase iniziale di realizzazione dell’opera, ove piu` pro-
babile e` la difficolta` di reperimento degli ingenti mezzi finanziari indispen-
sabili per la produzione di un film: di particolare rilievo appare in tal senso
il ben noto art. 28 della l. n. 1213/1965 (quasi interamente innovato dall’art.
8 del d.l. 14 gennaio 1994, n. 26, convertito con modificazioni dalla l. 1 marzo
1994, n. 153), che istituisce, presso la sezione autonoma per il credito
cinematografico operante presso la Banca nazionale del lavoro un fondo
particolare « per la concessione di finanziamenti a film ispirati a finalita`
artistiche e culturali realizzati con una formula produttiva che preveda la
partecipazione ai costi di produzione di autori, registi, attori e lavoratori »;
l’attuale co. 2 dell’articolo dispone, onde « promuovere la ricerca creativa »
con particolare riferimento ai nuovi autori italiani, una concessione annuale
di premi sul fondo speciale di cui all’art. 45 della legge stessa, « a favore di
autori di sceneggiature che contribuiscano all’accrescimento del patrimonio
artistico e culturale del cinema italiano » 35; mutui agevolati sono altresı`
concessi (co. 7) ai « progetti di opere filmiche riconosciute di interesse
culturale nazionale ed aventi rilevanti finalita` culturali ed artistiche », da
realizzare mediante cooperative italiane o con formule di partecipazione ai
costi da parte dei registi, soggettisti, sceneggiatori, attori e tecnici.
Com’e` noto, la concreta gestione di tali benefici ha prodotto vivaci critiche ed
accuse di clientelismo non sempre infondate: cio` ha indotto alla soppressione della
preesistente giuria per la selezione delle sceneggiature, ora sostituita in tale funzione,
con l’art. 8, co. 1, del d.lg. n. 3/1998, dalla commissione consultiva per il cinema
creata dall’art. 1, co. 59, dell’allegato alla l. 23 dicembre 1996, n. 650 in luogo della
Commissione centrale per la cinematografia gia` operante ai sensi dell’art. 3 della l. n.
1213/1965, e disciplinata altresı` dall’art. 5 del d.lg. 21 dicembre 1998, n. 492; tale
commissione consultiva, presieduta dal capo del Dipartimento per lo spettacolo (ora
direzione generale per le attivita` di spettacolo del Ministero per i beni e le attivita`
culturali) e da altri otto membri, di cui sei di nomina governativa, scelti tra esperti
« altamente qualificati », dovra` selezionare nel primo semestre di ogni anno da
quindici a venti progetti, con priorita` per le opere prime e seconde e con particolare
riguardo per quelli che prevedano l’utilizzazione delle sceneggiature alle quali sia
stato assegnato un premio ai sensi dello stesso art. 28, e « per progetti presentati da
neodiplomati del centro sperimentale di cinematografia » (ora, come detto, Scuola
34 Sul tema, in relazione alla struttura delle Commissioni secondo la l. n. 1213/1965, F. Rimoli, La
liberta` dell’arte, cit., p. 212 ss.
35 Sul punto si vedano anche i d.P.C. del 24 marzo 1994, che determinano criteri e princı`pi generali
per la concessione di mutui ai film nazionali e di interesse culturale nazionale, nonche´ i criteri per
l’attribuzione di premi, e anche il d.m. 23 settembre 1998.
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nazionale di cinema), tenendo altresı` conto delle esperienze gia` acquisite dagli autori
e dei titoli; la realizzazione di tali opere deve avvenire, a pena di decadenza, entro
l’anno successivo (il procedimento e` definito dall’art. 5 del d.P.C. 24 marzo 1994 e
dal d.m. 24 marzo 1997) 36.
Il giudizio su un simile meccanismo promozionale lascia certo piu` di
qualche perplessita`; se gia` una selezione operata da un organo composto in
assoluta prevalenza da esperti di nomina governativa non rassicura circa la
capacita` di integrazione delle diverse tendenze artistiche, la configurazione
dei benefici di cui all’art. 28 come sbocco preferenziale per i diplomati della
Scuola nazionale appare ancor piu` opinabile, anche in considerazione del
fatto che quest’ultima, pur con la recente riforma, non pare in grado di
assorbire sufficientemente la grande mole delle potenzialita` creative in un
settore tradizionalmente ambı`to dai giovani aspiranti artisti; e d’altra parte, la
struttura organizzativa della scuola (art. 5 ss. del d.lg. n. 426/1997), in cui lo
stesso Comitato scientifico (cui spetta la programmazione didattica) promana
dal Consiglio di amministrazione, e, per questo, dal Ministro, non garantisce
abbastanza circa il pluralismo culturale interno dell’istituzione.
Tuttavia, nel quadro di un settore che richiede investimenti notevoli, le forme di
intervento di cui alla l. n. 1213/1965 (al sostegno diretto di cui all’art. 28 si devono
aggiungere le agevolazioni previste, tramite corresponsione di contributi sugli inte-
ressi sui mutui bancari, per ogni genere di film nazionale, dall’art. 27, costitutivo di
un apposito fondo speciale) 37, sono comunque uno strumento indispensabile per
sostenere quel genere di produzione che non sarebbe in grado di reperire sul
mercato fonti sufficienti di finanziamento privato. Il superamento del modello della
sovvenzione « a pioggia », assai frequente durante gli anni Settanta 38, permette certo
una migliore gestione dell’intervento, ma ripropone il problema delle modalita` e dei
criteri della selezione preventiva, particolarmente urgenti dopo la (pur opportuna)
drastica riduzione delle commissioni consultive, operata con la l. n. 650/1996; il
rischio di un orientamento filogovernativo delle opzioni, derivante da scelte legisla-
tive vagamente informate a pur discutibili esperienze straniere 39, appare oggi piu`
36 Due recenti provvedimenti, cui si fa cenno per completezza, hanno altresı` introdotto rilevanti novita`
in materia: il d.P.C. 8 aprile 1998, n. 163 ha dettato nuove norme sul pubblico registro per la
cinematografia (gia` creato con il d.l. 14 gennaio 1994, n. 26, convertito con la l. 1 marzo 1994, n. 153);
il d.P.C. 29 settembre 1998, n. 391 ha disciplinato il rilascio di autorizzazione per l’apertura di sale
cinematografiche, ai sensi dell’art. 31 della l. n. 1213/1965, imponendo l’obbligo di ottenere tale
autorizzazione per le sale, multisale o le arene la cui capienza sia o divenga superiore, complessivamente,
ai milletrecento posti.
37 Sul punto si v. l’art. 16 della l. n. 153/1994, nonche´ il d.P.C. 2 maggio 1996.
38 Sul tema gia` A. Orsi Battaglini, L’intervento economico statale a favore della cinematografia, in
Intervento pubblico e liberta` di espressione nel cinema nel teatro e nelle attivita` musicali, pubblicazione a
cura dell’Isle, Milano, 1974, p. 3 ss.; A. Fragola, L’amministrazione dello spettacolo, in Foro amm., 1980,
I, p. 545 ss.; G. Palma e G. Clemente di San Luca, L’intervento dello Stato nel settore artistico, Torino,
Giappichelli, 1986; C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 56 ss.
39 In particolare, per un quadro dell’esperienza americana, che sembra talora operare qualche
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rilevante che in passato, e non puo` essere, in un ambito cosı` delicato per il sistema
della democrazia pluralistica, tollerato come un prezzo da pagare per la maggior
efficienza indiscutibilmente derivante dal deciso snellimento dei collegi.
L’attivita` teatrale attende da tempo una legge organica di settore 40; la
perdurante carenza di una disciplina compiuta ha finora affidato la gestione
pubblica a circolari, adottate ogni anno per la distribuzione degli stanzia-
menti derivanti dal Fondo unico per lo spettacolo. Operano tuttavia in tale
campo enti sottoposti alla vigilanza del Ministro, quali l’Ente teatrale italiano
(Eti), istituito dalla l. 19 marzo 1942, n. 365, e riformato con la l. 14 dicembre
1978, n. 836, rivolto a promuovere, secondo indirizzi ministeriali, « l’incre-
mento e la diffusione delle attivita` teatrali e di pubblico spettacolo nel
territorio nazionale e all’estero », coordinando nel suo complesso l’intera
attivita` del circuito teatrale italiano (ora da intendersi in relazione a quei fini
di riequilibrio imposti in via generale dal d.lg. n. 112/1998); o l’Istituto
nazionale del dramma antico (Inda), istituito con il r.d. 7 agosto 1925, n.
1767, riordinato una prima volta nel 1939, inserito tra gli enti pubblici di cui
alla l. 20 marzo 1975, n. 70 ed ora riformato con il recente d.lg. 29 gennaio
1998, n. 20, che lo ha trasformato, secondo una linea comune per tutti gli enti
afferenti allo spettacolo, in fondazione con personalita` giuridica di diritto
privato, conferendogli il compito di « coordinare a livello nazionale, anche
mediante accordi con le regioni e gli enti locali, l’attivita` teatrale presso i
teatri greco-romani, promuovendo la rappresentazione del teatro classico
greco e latino, nonche´ altre attivita` culturali ed artistiche ad esso relative »,
ed altresı` « lo studio dei testi teatrali della classicita` greca e latina », anche in
coordinamento con le universita` (art. 3). Anche qui gli organi amministrativi
e scientifici (art. 4-6) sono in prevalenza espressione di una selezione
suggestione sul nostro legislatore, R.S. Katz, L’intervento pubblico e privato in campo artistico negli Stati
Uniti d’America, in Tutela, promozione e liberta` dell’arte, cit., p. 47 ss.; G. Clemente di San Luca,
Riflessioni preliminari sull’applicabilita` all’ordinamento italiano dei princı`pi informatori del sistema ameri-
cano di sovvenzionamento delle arti, ivi, p. 83 ss.; L.M. Salamon, Struttura e finanziamento del non-profit
sector negli USA: implicazioni in campo artistico, ivi, p. 25 ss.
40 Non sono peraltro mancati i tentativi: cosı` un disegno di legge governativo della scorsa legislatura
(XIII leg. - A.C. n. 3433) intendeva affidare ad un « Centro nazionale » per il teatro, costituito in societa`
per azioni a capitale pubblico, il ruolo primario per l’attivita` promozionale, e numerosi sono i progetti
pendenti nell’attuale dinanzi alle camere (tra gli altri, XIV leg.- A.C. n. 2694 [Carlucci ed altri], 2537
[Chiaromonte ed altri], 2129 [Rositani ed altri], nonche´ A.S. n. 947 [Barelli], tutti inerenti, seppur con
taglio assai diverso, alla disciplina dello spettacolo). Nonostante le perplessita` che alcune soluzioni
lascerebbero dal punto di vista tecnico, e` comunque da ritenersi necessario un intervento legislativo volto
al complessivo riordinamento del settore, peraltro ora incluso nella delega di cui all’art. 10 della l. n.
137/2002; gia` l’art. 156 del d.lg. n. 112/1998 definisce tuttavia, come accennato, le linee essenziali
dell’azione statale nel campo dell’attivita` teatrale, facendo riferimento tra l’altro (lett. f) a « istituzioni
teatrali nazionali ». Sulla situazione e sulle prospettive della disciplina dell’attivita` teatrale si vedano altresı`
i saggi contenuti nel n. 2, 2002 della rivista Aedon, citata alla nt 1.
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governativa, che si riflette anche sulla gestione della scuola di teatro avente
sede in Siracusa; il Consiglio di amministrazione integra tuttavia anche una
rappresentanza degli enti territoriali (regione siciliana, comune di Siracusa,
conferenza unificata Stato-regioni-citta` indicano un consigliere) e di parte-
cipanti privati.
Sebbene in campo teatrale il ruolo degli enti minori possa dirsi assai piu`
rilevante, nel quadro dell’intervento pubblico, di quanto non accada in ambito
cinematografico, il pur imponente sostegno che regioni e comuni offrono al settore 41
non rende meno urgente la definizione di un quadro organizzativo compiuto, quale
quello che, seppur non senza ombre, e` delineato dal disegno di legge tuttora in
itinere; in mancanza di tale riferimento, infatti, la funzione di promozione e` in
concreto affidata ai criteri determinati, in forma del tutto episodica, dalle circolari su
menzionate, che hanno finito con il produrre un effetto di conformazione oggettiva
dello stesso mercato teatrale, delineando una tipologia di intervento misurata sulla
definizione dei potenziali destinatari del finanziamento e di fatto incidendo, seppur
in via indiretta, sul genere di programmazione.
Il contenuto valutativo insito in tale serie di opzioni, sebbene corroborato
dall’attivita` della Commissione consultiva per la prosa di cui alla legge n. 650/1996,
comporta ovviamente un non trascurabile rischio di occultamento della responsabi-
lita` effettiva relativa alle scelte artistiche, derivante dallo strumento (poiche´ la
circolare e` per sua natura meno visibile all’opinione pubblica e meno permeabile ai
soggetti esterni all’apparato governativo di settore) e dal metodo (giacche´ l’effetto
conformativo si pone come surrettizio meccanismo di realizzazione di una politica
culturale decisa dall’alto).
2.2.3. Nel campo dell’attivita` musicale e coreutica l’intervento pub-
blico e` tradizionalmente rilevante: benche´ il finanziamento degli enti lirici e
delle istituzioni concertistiche abbia avuto troppo spesso il poco edificante
compito di ripianare bilanci dissestati e macroscopiche perdite, dovute solo
in parte alla scarsa redditivita` propria del prodotto artistico, puo` dirsi che,
almeno sul piano quantitativo, l’investimento di risorse pubbliche a fini di
promozione sia stato costante 42.
Disciplina portante del settore rimane tuttora quella dettata dalla l. 14
agosto 1967, n. 800, che, sostituendo il vecchio r.d.l. 3 febbraio 1936, n. 448,
ha individuato (art. 6) gli enti autonomi lirici e le istituzioni concertistiche
assimilate di maggior rilievo; l’art. 1 fonda l’azione promozionale dello Stato
per le attivita` svolte da tali enti, definite di « rilevante interesse generale », nel
41 Sul tema C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 76 ss.
42 Sul tema, per un quadro generale, si vedano G. Brosio e W. Santagata, Rapporto sull’economia delle
arti e dello spettacolo in Italia, Torino, Giappichelli, 1992, nonche´ il volume Rapporto sull’economia della
cultura in Italia 1980-1990, a cura di C. Bodo, Presidenza del Consiglio dei ministri, Roma,1994; C.
Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., specie p. 123 ss.; sul c.d. « paradosso di Baumol », che tende a
spiegare il carattere di ineludibile antieconomicita` dell’attivita` di spettacolo dal vivo, caratterizzata da uno
squilibrio tra fattore lavoro e tecnologia, W.J. Baumol e W.G. Bowen, Performing Arts. The Economic
Dilemma: a Study of Problems common to Theatre, Opera, Music and Dance, New York, M.i.t. Press, 1978.
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ruolo di « formazione musicale, culturale e sociale della collettivita` naziona-
le » cui queste sono rivolte, con cio` escludendo ogni criterio di profitto.
La medesima legge, definendo altresı`, all’art. 28, un novero di ventiquat-
tro teatri di tradizione, cui spetta il compito « di promuovere, agevolare e
coordinare attivita` musicali che si svolgano nel territorio delle rispettive
province », nonche´ una serie di istituzioni concertistico-orchestrali, e con-
sentendo l’acquisizione di tali qualifiche per riconoscimento del Ministro a
quei teatri che abbiano dimostrato « di aver dato particolare impulso alle
locali tradizioni artistiche e musicali », ovvero a quelle istituzioni concerti-
stiche « con complessi stabili o semistabili a carattere professionale che
svolgono annualmente almeno cinque mesi di attivita` », delinea un quadro
compiuto della promozione musicale anche nella sua dimensione territoriale.
All’intervento statale si aggiungono poi, in sede locale, le numerose forme di
sovvenzione derivanti dagli enti minori (del capitale privato si dira` oltre) 43.
Il d.lg. 29 giugno 1996, n. 367, innovato dapprima dal d.lg. 23 aprile
1998, n. 134 (dichiarato pero` illegittimo, per eccesso di delega, dalla sentenza
13-18 novembre 2000, n. 503 della Corte costituzionale), e poi dalla l. 26
gennaio 2001, n. 6 (che ha convertito il d.l. 24 novembre 2000, n. 345,
dettando nuove norme sulla trasformazione degli enti lirici e delle istituzioni
concertistiche in fondazioni) ha radicalmente mutato l’assetto degli enti
definiti « di prioritario interesse nazionale » operanti nel settore musicale,
trasformandoli in fondazioni di diritto privato, cui, senza fini di lucro, spetta
perseguire come finalita` primarie « la diffusione dell’arte musicale, per
quanto di competenza la formazione professionale dei quadri artistici e
l’educazione musicale della collettivita` »; a tale scopo le fondazioni gesti-
scono direttamente i teatri loro affidati, realizzano spettacoli in diverse sedi
ed anche all’estero, svolgono attivita` commerciali ed accessorie, informandosi
a criteri di imprenditorialita` ed efficienza, e nel rispetto dei vincoli di bilancio
(art. 3, co. 2).
Con lo statuto la fondazione deve, tra l’altro, indicare le modalita` di
partecipazione dei fondatori privati, la cui quota nel patrimonio non puo`
superare per i primi quattro anni il quaranta per cento del totale (art. 10, co.
3); il d.lg. n. 367/1996 detta altresı` (art. 11 ss.) la struttura organica della
fondazione, presieduta dal sindaco del comune in cui ha sede, e fatta di un
consiglio di amministrazione di sette membri (compreso il presidente),
43 L’attesa per una vera legge di riforma del settore, piu` volte invocata, e` anche qui consistente; sul
tema, gia` in riferimento a infausti tentativi delle precedenti legislature (nella XIII legislatura – A.S. n.
2619; per l’attuale si v. supra, nota 39) P. Barile, Note in margine ad un progetto di legge governativo sulla
musica, in Studi in onore di A. Amorth, I, Milano, Giuffre`, 1982, p. 25 ss.; E. Picozza, Per una riforma delle
attivita` musicali in Italia, in Scritti in onore di M.S. Giannini, II, Milano, Giuffre`, 1988, p. 469 ss.
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nominati secondo modalita` previste nello statuto, con la presenza necessaria
di un rappresentante del governo e di uno della regione; per i componenti si
indica il requisito della « onorabilita` e professionalita` », « anche (sic!) con
riferimento al settore specifico di attivita` della fondazione » (art. 12, co. 2);
c’e` poi un sovrintendente, dotato di « specifica e comprovata esperienza nel
settore dell’organizzazione musicale e della gestione di enti consimili », che,
oltre a gestire i problemi di contabilita` e a predisporre il bilancio, definisce,
« di concerto con il direttore artistico » (che ora appare un mero coadiutore
del sovrintendente, alle sorti del quale e` legato lo stesso incarico di direttore
artistico o musicale), i programmi di attivita` artistica da sottoporre alla
deliberazione del consiglio (art. 13) 44. Per quanto riguarda il tema del
presente capitolo, appare chiaro come la struttura configurata, lungi dal
risolvere i problemi di gestione gia` propri dei precedenti enti lirici secondo
la l. n. 800/1967 45, rischia di crearne di nuovi soprattutto per la definizione
del ruolo dei finanziatori privati.
Salvo quanto oltre si dira`, infatti, l’intervento del capitale privato, oltre a
rendere problematica la vita degli enti piu` piccoli ove questo comporti di fatto una
sorta di rinuncia del finanziatore pubblico, rischia altresı` di impedire uno svolgi-
mento effettivo di quel ruolo di educazione, diffusione e promozione cui tali
istituzioni dovrebbero essere dedicate: la produzione di opere nuove, la ripresa di
opere meno note o dimenticate, la stessa realizzazione di spettacoli con esecutori
esordienti o comunque non famosi sara` resa assai piu` difficile da una presenza in
prospettiva preponderante del sovventore privato, cui la logica di mercato impone di
privilegiare quelle espressioni che per se´ gia` garantiscano un ritorno, d’immagine
ancor prima che economico, secondo forme assai poco consone ad un settore che
dovrebbe rimanere ispirato al modello non profit. In tal senso, la previsione dell’art.
24, co. 2, lett. e) del d.lg. n. 367/1996, che inserisce tra i princı`pi relativi ai criteri di
ripartizione della quota del Fondo unico per lo spettacolo destinato alle fondazioni
(criteri la cui definizione, con valenza triennale, ai sensi dell’art. 24 co. 1 del d.lg. n.
367/1996, modificato da ultimo dall’art. 3 del d.l. n. 345/2000, spetta al Ministro per
44 Resta l’eccezione (solo in parte giustificabile) della fondazione derivante dalla trasformazione
dell’Accademia nazionale di Santa Cecilia, la cui struttura concentra in un unico soggetto (designato
dall’Accademia stessa) le funzioni di presidente e sovrintendente; il consiglio di amministrazione e`, dopo
la legge n. 6/2001, composto, fino al conseguimento della partecipazione dei soggetti privati, da sette
membri: il presidente, il sindaco di Roma, uno indicato dal Ministro, uno dalla regione e tre eletti
dall’Accademia (l’art. 12 co. 3 del d.lg.n. 367/1996 ne prevedeva, nel testo originario, nove). Il d.lg. n.
134/1998, dettando una disciplina transitoria nell’intento di accelerare i tempi, ma statuendo altresı` la
trasformazione in fondazioni in via autoritativa (art. 1), aveva tuttavia finito con il creare non poche
difficolta` agli enti interessati, posti nell’impellenza di rinvenire sovvenzioni private in realta` poco reperibili
per i numerosi vincoli dettati dal d.lg. n. 367/1996. Anche secondo la legge n. 6/2001, tuttavia, fino al
momento della partecipazione dei privati, il c.d.a. delle fondazioni e` nominato dal Ministro per i beni e
le attivita` culturali e consta, oltre che del presidente della fondazione, posto a capo dello stesso consiglio,
di quattro membri, di cui uno designato dallo stesso Ministro, uno dalla regione e due dal sindaco del
comune in cui ha sede la fondazione (art. 2, co. 1).
45 Sui quali F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 205 ss.
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i beni e le attivita` culturali, di concerto con il Ministro del tesoro e sentita la
Conferenza Stato-regioni) anche la « considerazione dell’entita` della partecipazione
dei privati al patrimonio e al finanziamento della gestione della fondazione » assume
un’importanza primaria, imponendo allo Stato di svolgere puntualmente quel ruolo
di riequilibrio e compensazione che deriva dalla difficolta` di funzionalizzazione degli
interventi privati e, correlativamente, dalla importanza degli interessi tutelati me-
diante il sostegno alle attivita` musicali 46.
Rimane purtroppo sullo sfondo, come compito tuttora marginale, il
ruolo di promozione delle nuove creazioni; proprio per la difficolta` che la
musica e la danza contemporanee incontrano nell’attirare pubblico suffi-
ciente a riempire i teatri, l’attenzione dei soggetti finanziati con denaro
pubblico dovrebbe essere maggiore. Cio` che dovrebbe essere favorito, e forse
imposto, non e` tanto la programmazione di opere di autori del Novecento,
che inevitabilmente induce i direttori artistici a inserire lavori gia` ben noti al
grande pubblico, ma la commissione di opere nuove ad autori ancora poco
conosciuti o esordienti.
L’art. 24 (reviviscente dopo la citata sent. n. 503/2000 della Corte
costituzionale) e gli art. 32-38 della l. n. 800/1967 prevedono contributi e
sovvenzioni (alquanto esigui) per « favorire la diffusione della nuova produ-
zione lirica e concertistica nazionale » (formula ambigua, che potrebbe
riferirsi anche a produzioni di opere note con esecutori sconosciuti), nonche´
per festival, concorsi, attivita` di sperimentazione e spazi per opere nuove nei
programmi Rai (l’art. 31 della legge, che prevedeva sovvenzioni e incentivi
per le attivita` liriche, e` stato abrogato dall’art. 4 della l. 29 dicembre 2000, n.
400); ma tali misure appaiono insufficienti, ne´ il problema sembra poter
essere risolto solo in sede locale, ove le valutazioni artistiche di selezione
finiscono troppo spesso con l’essere condizionate dai legami, tuttora privi-
legiati dalla nuova normativa, tra la struttura della fondazione, il quadro
politico contingente e, in prospettiva, i parametri mercantili imposti dai
sovventori privati.
La gia` citata natura di non-profit organizations propria dei soggetti in
esame dovrebbe, all’opposto, indurre ad accettare il rischio insito nella scelta
di promozione che, in condizioni di parita` di chances iniziali (garantite
tramite concorsi con giurie di esperti composite), affidi a nuovi artisti la
produzione e la realizzazione di nuove creazioni; anche da cio`, e non solo
46 Su questi profili, in generale, C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 208 ss.; e` da notare che nei
disegni di legge relativi alla riforma del settore dello spettacolo la creazione di « Centri nazionali » di
settore, costituiti in societa` per azioni a capitale pubblico, tende, secondo un modello che lascia qualche
perplessita` ai giuristi piu` attenti, a permettere lo svolgimento di funzioni pubbliche mediante, e forme e
i controlli piu` snelli (ma meno garantiti) propri del soggetto con personalita` di diritto privato; la sentenza
n. 503/2000 della Corte costituzionale, che dichiarato l’illegittimita` del d.lg. n. 134/1998, si puo` leggere
in Giur. cost., 2000, p. 3891 ss.
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dall’acquisto a suon di miliardi di spettacoli ricchi di nomi dello star-system,
si misura, nel medio periodo, la funzione sociale dell’istituzione musicale, e
la capacita` effettiva dei suoi dirigenti.
3. Le strutture amministrative di settore. Compiti e funzioni
3.1. Profili evolutivi: dalla suddivisione organica delle competenze
alla creazione del Ministero per i beni e le attivita culturali
Il quadro della distribuzione delle funzioni amministrative nel settore
della promozione artistica ha avuto, negli ultimi anni, una rapida e signifi-
cativa evoluzione: dopo l’abolizione, seguita all’esito del referendum abroga-
tivo dell’aprile 1993, del Ministero del turismo e spettacolo, che aveva nel
1959 recepito l’eredita` del Ministero della cultura popolare, istituito nel 1937
e soppresso nel 1944, rilevando competenze e funzioni in via provvisoria
attribuite ad organi collocati presso la Presidenza del consiglio 47, il d.P.C. 12
marzo 1994 aveva creato, ancora presso la Presidenza del Consiglio dei
ministri, un Dipartimento dello spettacolo, con ampie competenze di settore,
ridefinite dall’art. 2 della l. n. 203/1995, strutturato in sei uffici e posto alle
dipendenze del Presidente del consiglio o di autorita` da questo delegata. Da
tempo la dottrina peraltro auspicava una fusione delle competenze proprie
del vecchio Ministero con quelle attribuite, mediante la l. 29 gennaio 1975,
n. 5 (che convertiva con modifiche un precedente decreto legge del dicembre
1974), attuata poi dal d.P.R. 3 dicembre 1975, n. 805, al Ministero per i beni
culturali ed ambientali, in prevalenza orientate alla funzione di tutela e
valorizzazione dei beni in questione e delle cose d’arte. La creazione di unico
dicastero, pur lasciando sussistere qualche timore di gestione dirigistica, e`
stata tuttavia realizzata, in attuazione della delega contenuta nell’art. 11 della
l. 15 marzo 1997, n. 59, con il d.lg. 20 ottobre 1998, n. 368, istitutivo del
Ministero per i beni e le attivita` culturali, le cui attribuzioni e la cui struttura
sono altresı` indicate dagli art. 52-54 del d.lg. 30 luglio 1999, n. 300, e da un
regolamento di organizzazione contenuto nel d.P.R. 29 dicembre 2000, n.
441, nonche´, per gli uffici di diretta collaborazione del Ministro, dal d.P.R.
6 luglio 2001, n. 307 (l’art. 10, co. 1, lett. e) del d.lg. 30 luglio 1999, n. 303 ha
poi trasferito al ministero i compiti e le strutture relativi all’area funzionale
del diritto d’autore, della disciplina della proprieta` letteraria e della promo-
zione delle attivita` culturali, gia` svolte nell’ambito dell’attivita` del Diparti-
47 Sul punto, per una sintetica ricostruzione, F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 183 ss.
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mento per l’informazione e l’editoria previsto dall’art. 26 della l. n. 400/
1988) 48.
Il dicastero (il cui assetto e` peraltro prossimo a una nuova modifica, in seguito
alla delega conferita al governo dall’art. 10 della legge n. 137/2002, di cui si dira`
oltre) costituisce dunque il punto di riferimento comune per due ambiti funzionali
e materiali sino ad ora arbitrariamente distinti, e tende, sia pur con qualche eccesso
di cautela dovuto ai suddetti timori, a recuperare una unitarieta` di indirizzo per un
settore, quello dei beni e delle attivita` culturali, dotato in se´ di una sostanziale
omogeneita` di prospettive (meno plausibile resta semmai la competenza, gia` eserci-
tata dal vecchio ministero e poi da un apposito ufficio presso la Presidenza del
Consiglio, inerente al vastissimo settore delle attivita` sportive, di fatto eccentrica
rispetto all’ambito della cultura in senso stretto e nondimeno acquisita dalla nuova
struttura).
Per quanto attiene ai profili trattati in questo capitolo, il ministero, la cui
istituzione ha costituito comunque un fatto in se´ positivo, deve operare « per
la piu` ampia promozione delle attivita` culturali garantendone il pluralismo e
l’equilibrato sviluppo in relazione alle diverse aree territoriali e ai diversi
settori » (art. 1, co. 1, d.lg. 368/1998): e` qui evidente la stretta connessione
sistematica con le definizioni di cui all’art. 148 del d.lg. n. 112/1998. Esso
esercita le funzioni amministrative statali nel campo della « promozione delle
attivita` culturali in tutte le loro manifestazioni »: cio` impone la considera-
zione anche delle forme nuove e future dell’espressione artistica, sebbene poi
l’art. 2, co. 2, lett. b) faccia un particolare riferimento alle « attivita` teatrali,
musicali, cinematografiche, alla danza e ad altre forme di spettacolo, inclusi
i circhi e spettacoli viaggianti, alla fotografia, alle arti plastiche e figurative, al
design industriale »; al Ministero spetta altresı` lo « studio, ricerca, innova-
zione e alta formazione nelle materie di competenza, anche mediante soste-
gno delle attivita` degli istituti culturali » (art. 2, co. 2, lett. e). Una novita`, che
puo` giustificare un intervento diretto, e` quella riguardante la « ideazione e,
d’intesa con le amministrazioni competenti, la progettazione di opere di
48 Del vecchio Ministero per i beni culturali ed ambientali si v. la descrizione di M. Dallari,
Sull’organizzazione del Ministero per i beni culturali ed ambientali, in Foro amm., 1976, I, p. 3169 ss.; D.
Serrani, L’organizzazione per ministeri, Roma, 1979, p. 51 ss.; il Ministero del turismo e spettacolo, istituito
con la l. 31 luglio 1959, n. 617, fu oggetto di frequenti critiche: sul punto ancora D. Serrani, op. cit., p.
93 ss. Sull’organizzazione attuale del Ministero per i beni e le attivita` culturali, G. Corso, Il Ministero per
i beni e le attivita` culturali (art. 52-54), in La riforma del governo. Commento ai decreti legislativi n. 300
e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della Presidenza del Consiglio e dei ministeri, a cura di A. Pajno
e L. Torchia, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 375 ss.; G. Pastori, Il Ministero per i beni e le attivita` culturali:
il ruolo e la struttura centrale, in Aedon, n. 1, 1999 (tale numero della rivista e` dedicato per intero
all’istituzione del nuovo Ministero). E` da notare che l’art. 80, co. 52, l. 27 dicembre 2002, n. 289 (legge
finanziaria per il 2003) ha modificato l’art. 10, co. 1 del d.lg. n. 368/1998, ponendo tra le competenze del
dicastero, in luogo della valorizzazione, la « gestione dei servizi relativi ai beni culturali di interesse
nazionale » individuati ai sensi dell’art. 2, co. 1, lettere b) e c), del d.P.R. 7 settembre 2000, n. 283.
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rilevante interesse architettonico destinate ad attivita` culturali », nel quadro
della funzione di promozione della cultura urbanistica e architettonica (art.
2, co. 2, lett. d); il tutto dev’essere poi collegato, per quanto attiene al settore
dello spettacolo, con i compiti di cui all’art. 156 del d.lg. n. 112/1998, in un
disegno ora confermato dall’art. 53, d.lg. n. 300/1999. Secondo l’art. 3 del
d.lg. n. 368/1998, le funzioni generali di indirizzo dovranno essere esercitate
dal Ministro, coadiuvato da un Segretario generale alle sue dirette dipen-
denze (art. 5), con la consulenza del Comitato per i problemi dello spettacolo
di cui all’art. 1, co. 67, dell’allegato alla l. n. 650/1996 e della Conferenza dei
presidenti delle commissioni di cui all’art. 154 del d.lg. n. 112/1998; le
funzioni di promozione in materia di spettacolo devono altresı` tener conto
dei pareri forniti dalle Commissioni di cui all’art. 1, co. 59, del citato allegato
alla l. n. 650/1996.
In tale contesto appare di rilievo la funzione ausiliaria svolta dai citati
organi di consulenza: alle strutture operative interne del Ministero, che
consta, secondo l’art. 6 del d.lg. n. 368/1998 e l’art. 54, del d.lg. n. 300/1999,
di un massimo di dieci uffici dirigenziali generali, tra cui particolarmente
interessanti risultano, per i profili qui trattati, quelli competenti per le attivita`
di spettacolo, per l’editoria di elevato valore culturale, e per le istituzioni
culturali, si affiancano, per le prime, le commissioni consultive di cui all’art.
1, co. 59, del d.l. 23 ottobre 1996, n. 545, convertito con modificazioni dalla
citata l. n. 650/1996; queste, sostituendosi alle vecchie Commissioni centrali
previste dalle leggi di settore, sono attualmente cinque, suddivise per attivita`
(musica, prosa, cinema, credito cinematografico, attivita` circensi e spettacolo
viaggiante), cui si aggiunge una sesta commissione per la danza, che assume
cosı` dimensione sempre piu` autonoma rispetto all’ambito musicale generale.
La composizione di tali commissioni, tuttavia, pur rispondendo alla condi-
visibile esigenza di una drastica riduzione della pletorica struttura propria
degli organismi precedenti, presta certamente il fianco a critiche in ordine
alla presenza, assolutamente prevalente, dei componenti di nomina governa-
tiva.
Dei nove membri che complessivamente le compongono, infatti, oltre al capo
del Dipartimento dello spettacolo (ora, dovrebbe intendersi, della direzione generale
per le attivita` di spettacolo), sei sono indicati dall’Autorita` di governo, e i due
rimanenti dalla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le
province di Trento e Bolzano nonche´ dalla Conferenza Stato-citta`. Uno spazio per i
soggetti esterni e` in verita` recuperato nel Comitato per i problemi dello spettacolo
definito dai co. 67 e 68, anch’esso diviso in cinque sezioni, con competenze di
« consulenza e verifica in ordine alla elaborazione ed attuazione delle politiche di
settore e in particolare in ordine alla predisposizione di indirizzi e di criteri generali
relativi alla destinazione delle risorse pubbliche per il sostegno alle attivita` dello
spettacolo »; qui si appresta una struttura piu` ampia nelle cui sezioni, entro un
numero di componenti che deve comunque non essere inferiore a cinque e superiore
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a undici (art. 1 d.lg. 8 gennaio 1998, n. 3), e` prevista la presenza di soggetti designati
da sindacati e associazioni di categoria (il comitato sostituisce altresı`, ai sensi del
citato art. 1 del d.lg. n. 3/1998, il Consiglio nazionale dello spettacolo di cui all’art.
3 della l. 30 aprile 1985, n. 163).
In ambedue le sedi, tuttavia, resta in ombra il profilo del pluralismo
culturale: per le commissioni si impone la scelta dei membri tra « esperti
altamente qualificati nelle materie di competenza » di ciascuna di esse
(costoro, peraltro, dovranno dichiarare di non trovarsi in situazioni di
incompatibilita` con la carica derivanti « dall’esercizio attuale e personale di
attivita` oggetto delle competenze istituzionali delle commissioni »: il che, se
ben s’intende, dovrebbe significare la necessita` di un’opzione, essendo
altrimenti un’ovvia contraddizione con quanto stabilito dal co. 61), ma la
comune origine delle designazioni poco lascia sperare circa l’integrazione
delle tendenze; nel comitato ogni criterio selettivo e` rimesso ad un provve-
dimento governativo istitutivo del medesimo, ma il principio ispiratore
appare quello della rappresentanza politica e sindacale, piu` che della valu-
tazione tecnica, che sarebbe comunque gia` stata operata dalle commissioni
stesse 49.
Qui, invece, il ruolo di definizione concreta — sia pure in sede consultiva —
degli interventi di sostegno mediante la determinazione della ripartizione delle quote
del Fondo unico per lo spettacolo di cui agli art. 1 e 2 della l. n. 163/1985 appare tale
da richiedere un’attenzione assai maggiore per evitare forme di alterazione della
indispensabile parita` di chances che dovrebbe essere garantita ai diversi aspiranti alla
sovvenzione pubblica (rileva altresı` il co. 2 bis dell’art. 3 della l. n. 203/1995,
introdotto dall’art. 1, co. 71, all., l. n. 650/1996, che rimette ad un regolamento
adottato ai sensi dell’art. 17, co. 2, della l. n. 400/1988, sentito il comitato, la
disciplina dei criteri e delle modalita` per la concessione di sovvenzioni, contributi,
sussidi, ausili finanziari e vantaggi economici di qualunque tipo ai soggetti operanti
nel campo dello spettacolo, « considerando, a tal fine, la qualita`, l’interesse nazionale
cosı` come definito dall’art. 2, co. 2, lett. a) della l. n. 203/1995, ovvero l’apporto
innovativo nel campo culturale dell’iniziativa »).
3.2. La distribuzione delle funzioni tra Stato, regioni ed enti locali.
Sussidiarieta e cooperazione nel settore delle attivita artistiche
Come detto, l’attivita` pubblica di promozione e sostegno alle attivita`
culturali, e a quelle artistiche in particolare, trova un suo importante mo-
mento di realizzazione in sede regionale e locale, secondo una corretta
interpretazione della formula dell’art. 9 cost., che, riferendosi alla Repub-
49 Per i profili relativi all’integrazione delle tendenze negli organismi di selezione, e all’opportunita` di
rendere in certa misura indipendenti tali soggetti rispetto all’amministrazione, M. Ainis, Cultura e politica,
cit., p. 162 ss.; F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 226 ss.; H. Graul, Ku¨nstlerische Urteile, cit., p. 85 ss.
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blica, si impone allo Stato-ordinamento in ogni sua articolazione territoriale.
La tendenziale separazione che aveva finora caratterizzato il rapporto tra gli
interventi statali e quelli degli enti minori potrebbe ora essere superata con
gli strumenti apprestati dai piu` recenti interventi normativi: le modifiche
apportate dalla l. cost. n. 3/2001 agli articoli 117 e 118 cost. sono ovviamente
determinanti per un complessivo riassetto della distribuzione di competenze:
il carattere concorrente della legislazione in materia di promozione e orga-
nizzazione delle attivita` culturali, nonche´ i princı`pi di sussidiarieta`, differen-
ziazione e adeguatezza imposti all’esercizio delle funzioni amministrative dal
nuovo testo costituzionale impongono un orientamento decisamente coope-
rativo (ora sancito, seppur ad altro scopo, dall’art. 120, co. 2, cost., che pone
il principio di « leale collaborazione » accanto a quello, onnipresente, di
sussidiarieta`, quale criterio essenziale per l’esercizio dei poteri sostitutivi
statali), di cui il legislatore statale e quello regionale dovranno fornire una
tempestiva attuazione. La piu` volte citata delega conferita al governo dall’art.
10 della l. n. 137/2002 prospetta la possibilita` di prossime modificazioni,
anche radicali, dell’assetto attuale: finche´ questa non sia esercitata, tuttavia,
il riferimento dev’essere fatto al d.lg. n. 112/1998, il cui art. 153 riafferma
l’obbligo dello Stato, delle regioni e degli enti locali di provvedere, « ciascu-
no nel proprio ambito », alla promozione di attivita` culturali; questa dovra`
essere attuata, di norma, e secondo quanto gia` definito in via generale
dall’art. 3, co. 1, della l. n. 59/1997, « mediante forme di cooperazione
strutturali e funzionali tra Stato, regioni ed enti locali » 50.
Qui gli art. 154 e 155 dello stesso decreto istituiscono, presso ogni regione a
statuto ordinario (per quelle a statuto speciale la scelta e` rimessa alle norme di
50 Sul punto G. Corso, sub art. 153, in Regioni, 1998, p. 968 ss.; l’art. 10 della l. n. 137/2002, nel
quadro del conferimento della delega citata, prevede infatti, al fine dell’adozione (entro diciotto mesi
dall’entrata in vigore della legge) di uno o piu` decreti legislativi per un generale riassetto del Ministero per
i beni e le attivita` culturali e per la codificazione delle disposizioni legislative in materia di beni culturali
e ambientali, cinematografia, teatro, musica, danza e altro spettacolo dal vivo, sport, proprieta` letteraria
e diritto d’autore, una nutrita serie di princı`pi e criteri direttivi. Oltre all’ovvio adeguamento della
disciplina di settore agli art. 117 e 118 della Costituzione, nonche´ alla normativa comunitaria e agli accordi
internazionali, la norma (co. 2) impone un « miglioramento dell’efficacia degli interventi concernenti i
beni e le attivita` culturali », per « l’ottimizzazione delle risorse assegnate e l’incremento delle entrate »,
una « chiara indicazione delle politiche pubbliche di settore », per la trasparenza del bilancio; uno
« snellimento e abbreviazione dei procedimenti » e un « adeguamento delle procedure alle nuove
tecnologie informatiche ». Per la cinematografia e lo spettacolo (teatro, musica, danza e altre forme dal
vivo), la disposizione citata indica a tal fine (co. 2, lett. e) la razionalizzazione (per riduzione e snellimento)
degli organi consultivi e delle relative funzioni, lo snellimento delle procedure di liquidazione dei
contributi, con ridefinizione degli organismi che intervengono nelle procedure di individuazione dei
beneficiari, e la revisione del sistema dei controlli sull’impiego delle risorse assegnate e sugli effetti degli
interventi, oltre a un generale adeguamento dell’assetto organizzativo degli organismi e degli enti di
settore. Il tutto dovrebbe farsi, ovviamente, « senza determinare nuovi o maggiori oneri per il bilancio
dello Stato ».
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attuazione), una Commissione per i beni e le attivita` culturali 51, i cui compiti tuttavia
appaiono nella sostanza circoscritti alle attivita` strettamente connesse alla tutela dei
beni, in cio` esulando dall’ambito del nostro oggetto d’indagine (vi e` qui una
potenziale discrasia tra l’ampiezza dell’intervento cui si rivolge l’art. 153 e l’attribu-
zioni di compiti alla Commissione di cui all’art. 155). Cio` nondimeno il principio
portante si rivela quello della cooperazione, concepita per consentire « la collabo-
razione e l’azione coordinata tra enti locali, tra regioni e tra i diversi livelli di governo
e di amministrazione anche con eventuali interventi sostitutivi nel caso di inadem-
pienza delle regioni e degli enti locali nell’esercizio delle funzioni amministrative ad
essi conferite » (cosı` l’art. 3, co. 1 lett. c) della l. n. 59/1997); resta ferma tuttavia, nel
settore dello spettacolo, la limitazione dell’intervento statale ai « compiti di rilievo
nazionale », per indirizzi, funzioni e programmi.
Se da un lato cio` puo` indurre i piu` convinti fautori dell’autonomia a
muovere critiche in ordine al rinveniente centralismo che, almeno per i
settori qui esaminati, pare manifestarsi a dispetto dell’impostazione general-
mente favorevole alle autonomie propria della legislazione piu` recente, a
partire dalla stessa l. n. 59/1997, e` tuttavia da rilevare che nel campo della
promozione artistica, e particolarmente in taluni segmenti dell’attivita` crea-
tiva, la presenza di un centro di coordinamento unitario appare indispensa-
bile.
Le peculiari caratteristiche dell’attivita` di produzione nel campo cine-
matografico, ad esempio, impongono agli apparati centrali un ruolo insosti-
tuibile; in tal senso il principio di leale collaborazione (che com’e` noto finisce
con il favorire in linea di massima i soggetti piu` forti, e che ora si trova
tuttavia costituzionalizzato dall’art. 120, co. 2, cost. quale criterio per l’eser-
cizio dei poteri sostitutivi statali) sembra essere, anche in quest’ambito, lo
strumento piu` idoneo al perseguimento degli obiettivi indicati dalle norme
costituzionali, e comunque quello oltre il quale tale perseguimento sarebbe
reso sostanzialmente impraticabile.
Il criterio della dimensione dell’interesse, in altre parole, che al di la` di
alcune oscillazioni lessicali pare rimanere fermo anche nella legislazione piu`
recente (passando dal « prioritario interesse nazionale », peraltro modifica-
bile nel tempo, della l. n. 203/1995, al « rilievo nazionale » della l. n.
51 Costituita da tredici membri, di cui tre designati dal Ministro per i beni e le attivita` culturali, due
dal Ministro per l’universita` e la ricerca scientifica e tecnologica, due dalla regione, due dall’associazione
regionale dei comuni, uno dall’associazione regionale delle province, uno dalla Conferenza episcopale
italiana, e due dal Cnel (tra le forze imprenditoriali locali); salvo l’opinabile inserimento organico di un
rappresentante dell’autorita` ecclesiastica (per problemi, e` da presumere, che si sarebbero potuti risolvere
con consultazioni esterne), la composizione della Commissione appare tale da permetterle di essere
momento di articolazione assai utile tra le dimensioni regionale-locale e quella statale; ma cio` dovra` essere
verificato nei fatti. Sulle Commissioni in questione, N. Aicardi, L’ordinamento amministrativo dei beni
culturali. La sussidiarieta` nella tutela e nella valorizzazione, cit., p. 243 ss., nonche´ L. Casini, La
valorizzazione dei beni culturali, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, p. 665 ss.
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59/1997), benche´ certo suscettibile di interpretazioni assai diverse tra loro,
non potrebbe comunque essere sostituito quale parametro generale di valu-
tazione per la distribuzione delle competenze; sotto quest’ultimo profilo, poi,
la definizione puntuale dell’assetto delle funzioni in sede di amministrazione
regionale e locale deve passare per la controversa lettura dell’art. 4 del d.lg.
18 agosto 2000, n. 267, secondo il quale le regioni organizzano l’esercizio
delle funzioni amministrative a livello locale attraverso i comuni e le pro-
vince, « ferme restando le funzioni che attengano ad esigenze di carattere
unitario nei rispettivi territori » (co. 1; la norma era gia` contenuta nell’art. 3
della legge 8 giugno 1990, n. 142) 52. L’art. 3 dello stesso d.lg. n. 267/2000,
definendo altresı` comune e provincia come enti finalizzati alla cura degli
interessi e della promozione dello sviluppo delle comunita` ivi stanziante,
affida un ruolo costruito implicitamente ancora sulla dimensione dell’inte-
resse; tale criterio e` ora palesemente connesso al principio di sussidiarieta`
affermato dal nuovo art. 118 cost., nonche´ dall’art. 4, co. 3, lett. a) della l. n.
59/1997, che impone l’attribuzione della generalita` dei compiti e delle
funzioni amministrative ai comuni, alle province e alle comunita` montane
« secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative e organizzative, con
l’esclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime »
(laddove il co. 1 dello stesso articolo, per le materie di cui all’art. 117 cost.
vecchio testo, impone alle regioni il conferimento a province, comuni ed altri
enti locali di « tutte le funzioni che non richiedono l’unitario esercizio a
livello regionale »). Il tutto e` ovviamente da rileggere ora alla luce della
riforma del titolo V: ma giacche´ lo stesso art. 118 cost. affida le funzioni
amministrative ai comuni, « salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario,
siano conferite a province, citta` metropolitane, regioni e Stato », in base ai
princı`pi di sussidiarieta`, differenziazione e adeguatezza, non pare crearsi una
sostanziale incompatibilita` tra le due norme, salvo restando lo spinoso
problema della nuova classificazione delle competenze materiali.
In particolare, il principio di sussidiarieta`, che affida infine la valutazione
dell’interesse e della competenza all’ente superiore, rendendo ambedue i
parametri assai elastici, lascia, qui come altrove, numerose perplessita`, al-
meno se lo si voglia misurare in relazione agli intenti di favore per gli enti
minori manifestato dal legislatore, poiche´ rischia di operare in realta` in senso
opposto, sostanzialmente centripeto; tuttavia, nel settore in esame, ove le piu`
specifiche norme del d.lg. n. 112/1998 definiscono gli assetti anche mediante
la creazione degli strumenti di raccordo previsti dall’art. 3, co. 1, lett. c) della
52 Su questi profili, C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 102 e ss.; sul principio di sussidiarieta`,
di recente, P. Vipiana, Il principio di sussidiarieta` verticale, Milano, Giuffre`, 2002; A. Moscarini,
Competenza e sussidiarieta` nel sistema delle fonti, Padova, Cedam, 2003.
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l. n. 59/1997, sembra potersi raggiungere un potenziale equilibrio, misurato
peraltro sulla peculiarita` dell’ambito della promozione del fenomeno arti-
stico e valutabile solo da un esame concreto della realizzazione e della
gestione effettiva degli appalti (finora appena disegnati sulla carta).
Peraltro, del ruolo delle regioni e degli enti locali negli organi cui finora e` stata
demandata la programmazione delle attivita` culturali si e` gia` parlato: rappresentanti
di tali enti sono presenti nel Comitato per i problemi dello spettacolo, nelle
Commissioni per i beni e le attivita` culturali istituite in ciascuna regione, nei consigli
di amministrazione delle fondazioni di cui al d.lg. n. 367/1996; cio` avrebbe dovuto
permettere, sul piano procedurale, un intervento efficace degli interessi locali anche
in sede di definizione degli indirizzi nazionali e regionali, salvo rimanendo comunque
il ruolo determinante che, particolarmente per gli artisti giovani, puo` assumere, se
ben gestita, la pur ampia sfera del sostegno, svolto in sede esclusivamente locale (ma
talora con contributi statali rilevanti) dagli enti in questione mediante la diffusa
organizzazione di manifestazioni, festival, mostre d’arte e commissioni per la realiz-
zazione di opere di vario genere.
Ma e` ovvio che l’attuazione concreta della nuova disciplina costituzio-
nale, che pone, come detto, la promozione e organizzazione delle attivita`
culturali tra le materie di legislazione concorrente, non potra` non trasformare
profondamente il quadro descritto.
3.3. La funzione di repressione. La revisione delle opere cinemato-
grafiche
Un particolare rilievo, sul piano dell’attuazione in sede amministrativa
dei principi costituzionali 53, riveste l’esercizio della funzione di repressione
operata dai pubblici poteri mediante gli interventi di tipo censorio, consentiti
dall’art. 21 cost. per i mezzi di manifestazione del pensiero diversi dalla
stampa e tuttora previsti per le opere cinematografiche, nella forma della
revisione, dalla l. 21 aprile 1962, n. 161, peraltro modificata assai recente-
mente in senso riduttivo dal gia` citato d.lg. n. 3/1998, che ha tra l’altro
eliminato, assai opportunamente, il controllo precedentemente imposto per
i lavori teatrali.
L’art. 1 della legge dispone che la proiezione in pubblico dei film e
l’esportazione dei film nazionali sono soggette ad un nulla osta dal ministero,
rilasciato su parere conforme di apposite Commissioni di primo grado e di
appello, che si esprime dopo aver esaminato l’opera. Cio`, laddove si sia in
presenza di lavori dotati del carattere artistico, lascia sussistere non poche
53 Per i profili inerenti all’applicazione in sede penale della disposizione di cui all’art. 529 c.p., il cui
ambito esula da questa analisi, sia permesso rinviare a F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit., p. 285 ss., nonche´
allo scritto di A. Cerri, Opera d’arte e buon costume, in Giur. cost., 1976, I, p. 2317 ss.
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perplessita`: il criterio essenziale cui le commissioni devono ispirarsi e` quello
di verificare se sia ravvisabile nel film « sia nel complesso, sia in singole scene
o sequenze, offesa al buon costume », inteso con un esplicito riferimento
all’art. 21 cost. (art. 6, co. 1, l. n. 161/1962); solo qualora non vi siano tali
elementi di offesa, l’amministrazione rilascia al presentatore del film il nulla
osta (art. 9), che si intende altresı` concesso anche qualora decorrano venti
giorni dal deposito e dieci da un sollecito del presentatore e l’amministra-
zione stessa sia rimasta inerte (art. 6, co. 5). Un eventuale rifiuto del nulla osta
permette un ricorso alla Commissione di secondo grado (peraltro composta
di due sezioni unite della Commissione di primo grado, diverse da quella che
ha emesso il primo parere, art. 3), ed infine al Consiglio di Stato, che si
pronuncia anche nel merito, con una decisione che, se favorevole alla
concessione del nulla osta, equivale alla medesima per ogni effetto (art. 8).
Il meccanismo previsto, integrato dalle disposizioni del regolamento di esecu-
zione di cui al d.P.R. 11 novembre 1963, n. 2029, che permette il nuovo esame delle
opere che non hanno ottenuto il nulla osta, ma solo « in seguito a sostituzione del
titolo e di parti sceniche o dialogate », ha condotto alla sovente bizzarra prassi dei
« tagli », suggeriti o imposti dalla Commissione con evidente possibilita` di arbitrio e
di nocumento per l’opera ove questa presenti qualche pregio artistico 54.
L’incongruita` del criterio del buon costume rispetto all’opera d’arte si e`
gia` evidenziata 55, ne´ alcuna eccezione espressa e` posta nella legge in esame
per quei film che presentino un apprezzabile livello sotto questo profilo; il
giudizio sull’eventuale tratto artistico dell’opera resta affidato ai due critici
cinematografici che, in ciascuna sezione della commissione di primo grado, si
affiancano, sotto la presidenza del capo del Dipartimento dello spettacolo
(ora direttore generale), ad un docente di diritto, ad uno di psicologia dell’eta`
evolutiva o di pedagogia, a due rappresentati di associazioni di genitori, a due
rappresentanti delle categorie di settore (art. 2). Il d.lg. n. 3/1998, che si e`
lodevolmente preoccupato di inserire, sia pur « per il solo esame delle
produzioni che utilizzano in qualunque modo gli animali », un esperto
designato dalle associazioni per la protezione dei medesimi, non ha inteso
integrare gli organi di valutazione con un numero piu` elevato di esperti in
grado di compiere una valutazione di tipo estetico.
54 Per un quadro ormai risalente ma significativo dell’applicazione della l. n. 161/1962 si v. il volume
Orientamenti giurisprudenziali in tema di buon costume, pubblicazione a cura della Camera dei deputati,
specie p. 619 ss.; nonche´ U. De Siervo, Gli attuali problemi relativi alla prevenzione e repressione degli
spettacoli cinematografici contrari al buon costume, in Intervento pubblico, cit. p. 273 ss.; piu` in generale R.
Zaccaria, Cinematografi e cinematografia (II - censura cinematografica), in Enc. giur., VI, Roma, Ist. Enc. It.,
1989, ad vocem; piu` recente il saggio di R. Viriglio, La censura cinematografica: liberta` dello spettatore,
tutela dei minori e censura economica, in Aedon, n. 1, 2000.
55 Per una piu` ampia analisi di questo profilo sia permesso rinviare a F. Rimoli, La liberta` dell’arte, cit.,
specie p. 294 ss.
L’ARTE 1545
L’intento di tutela dei minori, che ispira chiaramente la disciplina in
esame, appare nel complesso condivisibile, anche rispetto all’opera, che,
dotata di valore artistico, non sia tuttavia percepibile come tale dal fruitore
piu` giovane o contenga comunque elementi tali da provocare un turbamento
psichico che sovrasti il giovamento derivante dai contenuti artistici 56, salve le
obiezioni sulla composizione delle commissioni, dunque, il controllo pare in
se´ opportuno fino alla possibile sanzione del divieto di visione ai minori.
Non appare invece tollerabile un impedimento generico alla diffusione
dell’opera quale quello che si realizza con il rifiuto del nulla osta, cui
consegue il divieto della programmazione in sala del film (art. 15, co. 3); qui
la funzione di tutela svolta dall’amministrazione appare del tutto incompa-
tibile con la presunzione di maturita` che un ordinamento democratico e
pluralista deve adottare nei confronti di ogni cittadino adulto, che non puo`
trovare educatori o censori sulla via delle proprie scelte culturali e di
intrattenimento. Per l’opera che si presenti altresı` dotata di valore artistico,
infine, si aggiungono a queste le considerazioni gia` svolte sull’incongruita` di
un criterio, come quello del buon costume, che, esulando peraltro dalla
disposizione dell’art. 33, co. 1, cost., pretende comunque di giudicare in base
ad un riferimento di medieta` culturale cio` che per definizione tende a
svincolarsi dalla medesima, piuttosto opponendovisi.
4. Intervento pubblico e intervento dei privati nel settore artistico
4.1. Il ruolo dei privati nell’attivita di promozione. Mecenatismo e
« sponsorizzazione »
Una delle piu` importanti linee di tendenza manifestatesi negli ultimi anni
rispetto alla promozione artistica e` certamente quella dell’assunzione, da
parte di sovventori privati, di un ruolo di impulso e sostegno per una varieta`
di espressioni artistiche e culturali. Gia` assai diffusa in altri paesi, e partico-
larmente negli Stati Uniti, nella peculiare modalita` del sostegno diretto
fornito a singole associazioni o istituzioni culturali da imprenditori, ma anche
— ed e` questo un tratto tuttora ignoto all’esperienza italiana — da cittadini
comuni 57, l’attivita` di sovvenzione derivante dall’intervento privato si sta
tuttavia configurando, nel nostro contesto, in forma ben diversa da quella del
mecenatismo tradizionale. Questa, che certo sopravvive laddove i singoli, in
56 Su tale profilo M. Mazziotti di Celso, Appunti, cit., p. 536 ss., nonche´ M. Grisolia, Arte, cit.,
p. 100 ss.
57 Sul punto L.M. Salamon, Struttura e finanziamento, cit., p. 27 ss.; R.S. Katz, L’intervento pubblico
e privato, cit., p. 47 ss. e 74 ss.
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forma spesso anonima, scelgono di sostenere in modo puntuale associazioni
non profit e fondazioni che svolgano la propria attivita` nel settore artistico,
appare assai meno viva allorche´, come per lo piu` e` dato vedere in Italia,
l’intervento privato provenga dalla media e grande impresa nella forma tipica
della « sponsorizzazione », fondata peraltro su una puntuale valutazione
economica e sull’interesse mediato di un ritorno d’immagine, tale da com-
pensare l’inevitabile mancanza di remunerazione diretta dell’evento finanzia-
to 58.
La sponsorizzazione opera, ne´ potrebbe essere altrimenti, in forma di
investimento e con il fine di una ricerca del profitto, seppure a lungo termine;
cio` la orienta necessariamente verso l’individuazione di obiettivi che garan-
tiscano il ritorno d’immagine suddetto, ovvero al sostegno di quelle manife-
stazioni e di quegli eventi artistici e di spettacolo che presentino un vasto
richiamo di pubblico, un ampio effetto pubblicitario e un esito reso certo
dalla notorieta` degli artisti coinvolti (altra forma assai diffusa di intervento e`
costituita, non a caso, dal finanziamento di attivita` di restauro, conservazione
e recupero di opere famose, ove l’apposizione del proprio marchio puo`
produrre evidenti vantaggi).
Se e` vero che l’aspetto del ritorno d’immagine poteva dirsi peculiare, nelle forme
autocelebrative proprie dei tempi, anche per l’opera del mecenate, e` altresı` da
rilevare che qui esso diventa pressoche´ esclusivo, determinando opzioni assai diverse
degli investitori allorche´, per qualche motivo, esso venga meno o sia ostacolato. Cosı`
non puo` in alcun modo ritenersi plausibile, come gia` accennato nei paragrafi
precedenti, il tentativo di funzionalizzare, in virtu` di una lettura orientata della
norma costituzionale, l’intervento privato, indirizzandolo verso il sostegno delle
espressioni meno popolari; oltre a contrastare con una corretta interpretazione
dell’art. 41 cost. 59, infatti, tale impostazione avrebbe il torto di disincentivare ogni
forma di sovvenzione privata (tranne forse quella, comunque esigua, dei piccoli
donatori), sortendo effetti opposti a quelli che vorrebbe perseguire. Assai piu`
realistico e`, come detto, l’indirizzo che tende a mantenere libero, in vario modo
agevolandolo, l’intervento privato nella scelta dei propri obiettivi, affidando invece al
58 Sul tema C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 175 ss.; H. Hansmann, Le organizzazioni senza
scopo di lucro nel settore culturale, in Stato e mercato nel settore culturale. Problemi di amministrazione
pubblica, Quaderni Formez, n. 19, 1993, p. 129 ss.; nonche´ il volume La sponsorizzazione culturale, a cura
dell’Ires, Torino, Rosenberg & Sellier, 1997. Rileva qui l’idea dei beni legati all’attivita` artistica e di
spettacolo come « merit goods », sul cui controverso concetto R.A. Musgrave, The Theory of Public
Finance. A Study in Public Economy (1959), trad. it. parz. in Id., Finanza pubblica, equita`, democrazia,
Bologna, Il Mulino, 1995, p. 175 ss.
59 Sul punto, oltre agli autori gia` citati, P. Barile, Liberta` di manifestazione del pensiero e liberta` dell’arte
nell’ordinamento italiano, in Tutela, promozione, e liberta` dell’arte, cit., p. 189 ss.; sul ruolo dei privati nel
settore della tutela e della valorizzazione dei beni culturali, anche G. Alpa, Imprese e beni culturali. Il ruolo
dei privati per conservazione, restauro e fruizione, in Quad. reg., 1987, p. 507 ss.; L. Casini, La valorizzazione
dei beni culturali, cit., p. 668 ss., e ivi ulteriore bibliografia.
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sostegno pubblico, in via di riequilibrio e compensazione, la cura delle espressioni
artistiche piu` deboli 60.
4.2. L’intervento pubblico indiretto e le agevolazioni fiscali. Coope-
razione e sussidiarieta tra pubblico e privato
Altrettanto rischiosa e`, peraltro, la forma dell’intervento indiretto che lo
Stato effettua con le diverse modalita` di incentivazione e agevolazione fiscale,
ossia di tax expenditure: se e` ovvio che incentivi del genere possono contri-
buire alla promozione, e` altresı` innegabile che, oltre un certo limite, tali
strumenti, che pongono in realta` a carico del pubblico erario, sotto forma di
60 Di particolare rilievo, su questo punto, e` la recente trasformazione in fondazioni di diritto comune
delle fondazioni bancarie, che annoverano normalmente tra i loro scopi statutari di « utilita` sociale »
anche quello dell’intervento nel settore culturale ed artistico: la disciplina dettata inizialmente dalla l. 30
luglio 1990, n. 218 e dal successivo d.lg. 20 novembre 1990, n. 356 e` stata in seguito modificata piu` volte:
dall’art. 43 del d.lg. 14 dicembre 1992, n. 481, posto in essere in attuazione della direttiva Cee n.
646/1989, poi dal d.l. 31 maggio 1994, n. 332, convertito nella l. 30 luglio 1994, n. 474, sui poteri di
direttiva del Ministero del tesoro, e nuovamente riveduta con il d.lg. 17 maggio 1999, n. 153, modificato
poi dall’art. 11 della l. 28 dicembre 2001, n. 448, cui accede ora, in via attuativa, il regolamento dettato
dal d.m. 2 agosto 2002, n. 217. L’intera materia presenta profili particolarmente complessi, che qui non
possono essere affrontati, attenendo piuttosto al regime complessivo del sistema bancario e alla delicata
tematica dei controlli sullo stesso (particolarmente per i rapporti tra fondazioni e banche riguardo al
profilo delle partecipazioni di controllo, che possono trasformare surrettiziamente la fondazione in una
sorta di holding, a dispetto dei suoi fini sociali, e ai connessi profili attinenti al ruolo effettivo dell’Autorita`
di vigilanza: sul punto si v. anche la sentenza di C. cost. 10-16 maggio 1995, n. 163, in Giur. cost., 1995,
p. 1388 ss.). Per un quadro dell’evoluzione delle fondazioni bancarie, tuttavia, oltre a rinviare alla
trattazione svolta infra, nel capitolo relativo al sistema creditizio, si segnalano gli scritti di E. Freni, Banche
pubbliche ed incompatibilita`, in Giorn. dir. amm., 1995, p. 394 ss.; S. Cassese, L’evoluzione delle fondazioni
bancarie, ivi, 1996, p. 280 ss.; G. Ponzanelli, Le fondazioni bancarie tra passato, presente e futuro, in Foro
it., 1996, I, c. 816 ss.; di recente, M. Clarich e A. Pisaneschi, Le fondazioni bancarie. Dalla holding
creditizia all’ente non-profit, Bologna, Il Mulino, 2001; M. Tieghi, Le fondazioni bancarie. Riforma o
controriforma?, Milano, Egea, 2002; nonche´, sul d.lg. n. 153/1999, F. Merusi, La nuova disciplina delle
fondazioni bancarie, in Giorn. dir. amm., 1999, p. 713 ss.; su questi temi, di recente, anche G. Endrici, Le
fondazioni di origine bancaria a sostegno di arte e cultura. Modelli e strumenti operativi, in Aedon, n. 1,
2001. Oltre alle fondazioni suddette, nel settore operano naturalmente fondazioni culturali, accademie e
associazioni finalizzate in vario modo alla promozione della cultura, secondo un modello largamente noto
ad altri Paesi: un esempio e` costituito dalla fondazione Feltrinelli, rivolta all’incentivazione culturale
tramite l’elargizione di premi: sul tema il volume Le fondazioni. Tradizione e modernita`, a cura di G. Alpa,
Padova, Cedam, 1988. Lo Stato contribuisce all’attivita` di taluni enti culturali ove questi svolgano attivita`
promozionali, secondo la formula gia` prevista dalla l. 2 aprile 1980, n. 123 (su questi profili M. Stipo,
Accademie e istituti di alta cultura, in Enc. giur., I, Roma, Ist. enc. It., 1988, ad vocem); la tendenza del
legislatore e` poi, come detto, verso la trasformazione di molti enti culturali, gia` a carattere pubblico, in
fondazioni di diritto privato, in grado di muoversi piu` agevolmente e con minori controlli sul mercato (un
esempio per tutti sono i citati enti lirici e istituzioni concertistiche di cui al d.lg. n. 367/1996). L’art. 10,
co. 1, lett. b, del d.lg. n. 368/1998, modificato dall’art. 4, co. 6, l. n. 400/2000, ha previsto anche la
costituzione di fondazioni da parte del Ministero per i beni e le attivita` culturali (o la partecipazione a
fondazioni gia` esistenti), laddove queste siano utili allo svolgimento dei suoi compiti: di qui l’emanazione
del relativo regolamento di cui al d.m. 27 novembre 2001, n. 491, sul quale si v. l’analisi di S. Foa`, Il
regolamento sulle fondazioni costituite o partecipate dal Ministero per i beni e le attivita` culturali, in Aedon,
n. 1, 2002.
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una sottrazione di introiti, l’erogazione del finanziamento, hanno per di piu`
il difetto di rimettere al privato la decisione sulla concreta destinazione di
fondi che, in altra prospettiva, sarebbero stati posti a disposizione dei
soggetti pubblici, e dunque potenzialmente utilizzati al di fuori delle logiche
di mercato che animano comunque il sovventore-imprenditore privato;
peraltro, una sussidiarieta` « orizzontale » tra pubblico e privato trova ora un
fondamento costituzionale, essendo prevista dall’art. 118, co. 4, cost., per il
quale « Stato, regioni, citta` metropolitane, province e comuni favoriscono
l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di
attivita` di interesse generale » 61.
La legislazione italiana presenta qui due esempi di intervento indiretto:
gia` la l. 2 agosto 1982, n. 512, innovando l’art. 10 del d.P.R. 29 settembre
1973, n. 597, ha introdotto la deducibilita` dai ricavi, senza limiti di valore, di
spese sostenute per conservazione o restauro di beni culturali, in via diretta
o mediante liberalita` a favore dello Stato, enti pubblici, associazioni e
fondazioni senza fini di lucro operanti nel settore (a tale disposizione si puo`
poi collegare, per le sponsorizzazioni effettuate da soggetti pubblici, l’art. 43,
della l. 27 dicembre 1997, n. 449); una detrazione d’imposta e` stata poi
prevista dall’art. 13 bis, co. 1, lett. i, del d.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917 per
quegli oneri che derivino da « erogazioni liberali in denaro, per importo non
superiore al due per cento del reddito d’impresa dichiarato, a favore di enti
o istituzioni pubbliche, fondazioni e associazioni legalmente riconosciute che
senza scopo di lucro svolgono esclusivamente attivita` nello spettacolo, effet-
tuate per la realizzazione di nuove strutture, per il restauro e il potenzia-
mento di strutture esistenti, nonche´ per la produzione nei vari settori dello
spettacolo ». Per queste stesse erogazioni l’art. 65, co. 2, lett. c quinquies, ha
previsto una deducibilita` dall’ammontare del reddito imponibile (con ulte-
riori agevolazioni in deroga previste poi dall’art. 25 del d.lg. n. 367/96 e
dall’art. 1 della l. 18 febbraio 1999, n. 28); l’art. 38 della l. 21 novembre 2000,
n. 342, aggiungendo a tale disposizione una lettera c nonies, consente ora la
deduzione senza limiti, dal reddito d’impresa, delle « erogazioni liberali in
denaro a favore dello Stato, delle regioni, degli enti locali territoriali, di enti
o istituzioni pubbliche, di fondazioni e di associazioni legalmente ricono-
sciute, per lo svolgimento dei loro compiti istituzionali e per la realizzazione
di programmi culturali nei settori dei beni culturali e dello spettacolo »: il
61 Con particolare riferimento al settore qui esaminato, si v. G. Brosio, Spesa pubblica e agevolazioni
fiscali nel settore dell’arte e della cultura in Italia, in Tutela, promozione, cit., p. 117 ss.; M. Ainis, Cultura
e politica, cit., p. 150 ss.; N. Zerboni, I finanziamenti alla cultura, Milano, Il Sole 24 ore, 2001. Sui profili
della sussidiarieta` qui rilevanti, A. Poggi, Le autonomie funzionali “tra” sussidiarieta` verticale e sussidiarieta`
orizzontale, Milano, Giuffre`, 2001.
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Ministro per i beni e le attivita` culturali periodicamente individua i benefi-
ciari, le relative quote e i loro obblighi di informazione, svolgendo altresı`
un’attivita` di vigilanza (le relative modalita` di applicazione sono ora dettate
dal d.m. 24 aprile 2002); l’art. 110 bis del medesimo testo unico prevede
infine alcune forme di detrazione d’imposta.
La l. 30 aprile 1985, n. 163 (art. 7 ss.) ha poi dettato una serie di
agevolazioni nell’ambito della cinematografia e dello spettacolo di altro
genere, finalizzate a favorire il reinvestimento di capitali nei settori suddetti,
disponendo che una quota fino al settanta per cento degli utili dichiarati dalle
imprese non concorre a formare il reddito imponibile, purche´ sia impiegata
per nuove produzioni; disposizioni tendenti all’incentivazione dell’intervento
privato, anche non produttive in via immediata di una tax expenditure, sono
tuttavia ormai frequenti nell’ordinamento.
Forme di partecipazione per i sovventori privati sono previste, come si e` gia`
indicato, anche nei consigli di amministrazione delle fondazioni di cui al d.lg. n.
367/1996; nondimeno, le condizioni poste in questo caso per la partecipazione dei
privati (l’art. 10, co. 3, del d.lg. n. 367/1996 permette la nomina di un rappresentante
nel consiglio di amministrazione della fondazione solo ai soggetti privati che « come
singoli o cumulativamente, assicurano, oltre ad un apporto al patrimonio, per i tre
anni successivi al loro ingresso nella fondazione un apporto annuo non inferiore al
dodici per cento del totale dei finanziamenti statali per la gestione dell’attivita` della
fondazione ») si stanno dimostrando causa di rilevanti difficolta` per il reperimento di
sponsors anche per le fondazioni nate dagli enti e dalle istituzioni piu` note ed illustri.
Cio` a riprova del fatto che l’intervento privato, se orientato autoritativamente e
sottoposto a troppe condizioni, finisce con il preferire l’impegno in altri settori.
La gestione del riequilibrio, piuttosto, dovrebbe avvenire, come detto,
con una corretta destinazione dei fondi pubblici (e anzitutto di quelli statali
derivanti dal Fondo unico per lo spettacolo di cui agli artt. 1 e 2 della l. n.
163/1985) a sostegno delle espressioni e delle aree culturalmente piu` deboli,
lasciando che le manifestazioni di maggior richiamo (che raramente sono le
piu` evolute dal punto di vista artistico) siano oggetto dell’intervento privato,
libero di perseguire i propri fini di mediato profitto nel vantaggio d’imma-
gine.
Il modello statunitense pare, qui come altrove, difficilmente realizzabile,
mancando quella diffusa abitudine alla donazione privata che sostiene un
ricco tessuto di piccole e medie associazioni e istituzioni culturali (opportune
nondimeno apparendo norme di incentivazione in tal senso anche nel nostro
ordinamento); e dunque, poiche´ l’intervento privato si concentra per lo piu`
in pochi grandi sovventori di tipo imprenditoriale, rilevano maggiormente le
obiezioni gia` svolte in ordine all’inopportunita` di un eccesso di tax expendi-
tures per una corretta attuazione delle norme di cui agli art. 9 e 33 cost., cui
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certo poco corrisponderebbe una selezione culturale operata da un oligopo-
lio economico esclusivamente informato alle leggi di mercato 62.
In tal senso, cooperazione e sussidiarieta` « orizzontale », tra soggetti
pubblici e privati, paiono essere, se ben interpretati anche alla luce delle
nuove disposizioni costituzionali, princı`pi operativi capaci di realizzare un
effettivo sviluppo in un settore particolarmente delicato per l’assetto reale
della stessa democrazia pluralista. Con quel tanto di elasticita` che non puo`
mancare in un quadro dotato di estrema mutevolezza, il rapporto di reci-
proca integrazione tra i due interventi dovrebbe sortire un effetto di impulso
che, pur senza poter garantire alcunche´ in ordine alla qualita` dei risultati, ne
permetta e favorisca tuttavia la realizzazione, nella prospettiva della massima
espansione delle liberta` individuali e nel rifiuto di ogni forma di condizio-
namento esterno dell’artista.
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